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RECURSO ESPECIAL N° 440.002 - SE (2002/0072174-0)

RELATOR : MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI

RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICOFEDERAL

RECORRIDO : FRANCISCO MATIAS DOS SANTOS

ADVOGADO : ANTONIO FURTADO LEITE E OUTRO

RECORRIDO : CICERO PEREIRA DA SILVA

ADVOGADO : ANTONIO FURTADO LEITE E OUTRO
EMENTA

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. TUTELA DE
DIREITOS TRANSINDIVIDUAIS. MEIO AMBIENTE.
COMPETENCIA. REPARTICAO DE ATRIBUIGOES ENTRE O
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E ESTADUAL. DISTINCAO
ENTRE COMPETENCIA E LEGITIMAC;AOATIVA. CRITERIOS.
1. A acdo civil publica, como as demais, submete-se, quanto a
competéncia, a regra estabelecida no art. 109, I, da Constituicéo,
segundo a qual cabe aos juizes federais processar e julgar "as causas
em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal
forem interessadas na condicdo de autoras, rés, assistentes ou
oponentes, exceto as de faléncia, as de acidente de trabalho e as
sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho'. Assim,
figurando como autor da agdo o Ministério Publico Federal, que é
Orgéo da Uni&o, a competénciapara a causa € da Justica Federal.
3. N@o se confunde competéncia com legitimidade das partes. A
guestdo competencial € logicamente antecedente e, eventualmente,
prejudicial a da legitimidade. Fixada a competéncia, cumpre ao juiz
apreciar a legitimacdo ativa do Ministério Publico Federal para
promover a demanda, consideradas as suas caracteristicas, as suas
finalidades e os bens juridicos envolvidos.
4. A luz do sistema e dos principios constitucionais, nomeadamente o
principio federativo, é atribuicdo do Ministério Piblico da Uni&o
promover as agdes civis publicas de interesse federal e ao Ministério
Publico Estadual as demais. Considera-se que hainteresse federal nas
acles civis publicas que (a) envolvam matéria de competéncia da
Justica Especializada da Unido (Justica do Trabaho e Eleitora); (b)
devam ser legitimamente promovidas perante os 6rgaos Judiciérios da
Unido (Tribunais Superiores) e da Justica Federal (Tribunais
Regionais Federais e Juizes Federais); (c) sgam da competéncia
federal em raz&o da matéria— as fundadas em tratado ou contrato da
Unido com Estado estrangeiro ou organismo internacional (CF, art.
109, I11) e as que envolvam disputa sobre direitos indigenas (CF, art.
109, X1); (d) sejam da competéncia federal em razéo da pessoa — as
gue devam ser propostas contra a Uni&o, suas entidades autérquicas e
empresas publicas federais, ou em que uma dessas entidades figure
entre os substituidos processuais no pélo ativo (CF, art. 109, 1); e (e)
as demais causas que envolvam interesses federais em razéo da
naturezados bens e dos valores juridicos que se visatutelar.
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6. No caso dos autos, a causa € da competéncia da Justica Federal,
porgue nelafigura como autor o Ministério Publico Federal, 6rgéo da
Unido, que esta legitimado a promové-la, porque visa a tutelar bens e
interesses nitidamente federais, e ndo estaduais, a saber: 0 meio
ambiente em area de manguezal, situada em terrenos de marinha e
Seus acrescidos, que sdo bens da Unido (CF, art. 20, VII), sujeitos ao
poder de policia de autarquia federal, o IBAMA (Leis 6.938/81, art.
18, €7.735/89, art. 4°).

7. Recurso especia provido.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que séo partes as acimaindicadas, decide a
EgrégiaPrimeira Turmado Superior Tribunal de Justica, por unanimidade, dar provimento ao
recurso especial, nos termos do voto do Sr. Ministro Relator. Os Srs. Ministros Denise
Arruda, José Delgado, Francisco Falcéo e Luiz Fux votaram com o Sr. Ministro Relator.

Brasilia, 18 de novembro de 2004.

MINISTRO TEORI ALBINOZAVASCKI
Relator
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RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICOFEDERAL

RECORRIDO : FRANCISCO MATIASDOS SANTOS
ADVOGADO - ANTONIO FURTADO LEITE E OUTRO
RECORRIDO : CICERO PEREIRA DA SILVA
ADVOGADO : ANTONIO FURTADO LEITE E OUTRO
RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI (Relator):

Cuida-se de recurso especial apresentado contra de acordéo do TRF da 5% Regido que
negou provimento a agravo de instrumento, confirmando decisdo do juiz de primeiro grau
gue, nos autos de agdo civil publica movida pelo Ministério Publico Federal em face de
particulares, visando a coibir dano ambiental, declinou de sua competéncia em favor da
Justica Estadual de Sergipe. S0 os seguintes os fundamentos principais alinhados pelo
Tribunal de origem: (a) a acdo "foi proposta contra particulares, dela ndo figurando, quer
como autoras, rés, assistentes ou opoentes a Unido Federal, suas autarquias ou empresas
publicas’ (fl. 66); (b) ndo procede o0 argumento da existéncia de interesse da Unido ou do
IBAMA "apenas pelo fato do dano ambiental, ainda que envolvendo manguezais e mata
atlantica’ (fl. 66), porgue os bens ambientais ndo sdo bens da Unido, e sim bens de uso
comum, e ainda porgue "ndo é suficiente a simples indicacdo de interesse da Unido para
deslocar a competéncid’, devendo tal interesse "ser expresso e traduzir uma posicéo
processual definida’ (fl. 68); (¢) tampouco procede a alegacdo de que o art. 93 do Cédigo de
Defesa do Consumidor (Lei 8.078/90) teria modificado o art. 2° da Lei daAcdo Civil Piblica
(Lei 7.347/85), estabelecendo a competéncia da Justica Federal para o julgamento de todas as
acOes civis publicas que objetivem a protecdo do patrimdnio nacional, uma vez que
"dispositivo constitucional algum poderia alterar, reduzir ou ampliar anorma constitucional”,
do que decorre que "fora das hipéteses expressamente previstas no art. 109 da CF, a Justica
Federal ndo € competente” (fl. 69).

No especial, fundado nas aineas a e c, o recorrente aponta, aém de divergéncia
jurisprudencial, ofensa aos arts. 93 da Lel 8.078/90 e 18 da Lei 6.938/81, sustentando, em
suma, que (@) a demanda envolve bens da Uni&o (terrenos de marinha e seus acrescidos,
componentes do ecossistema no manguezal do Atalaia), configurando-se, por essa razéo, 0
interesse desse ente publico; (b) caracteriza-se também, na hipotese, o interesse do IBAMA,
autarquia federal a que compete proteger e fiscalizar as atividades ilicitas que causem danos
a0 ecossistema, e que interveio preventivamente, no caso concreto, por meio de embargos
administrativos; (c) entre as fungbes constitucionais do MP estd a promocado da acdo civil
publica (CF, art. 129, I11), consagrando as Leis 6.938/81, art. 14, § 1° e 7.347/85, art. 5°, a
legitimidade ativa do Parquet para o combate aos danos ambientais; (d) "apresenca do MPF
com autor da acdo supre a auséncia da Unido Federal e do IBAMA como litisconsortes” (fl.
81).

N&o foram apresentadas contra-razoes.

O Ministério Publico Federal opinou pelo provimento do apelo, em parecer assim
ementado:

"RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. DANO AO MEIO
AMBIENTE. MANGUEZAIS. BEM DA UNIAO. INTERESSE DO MPF.
COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL.

1. Os manguezais gque estdo compreendidos nos terrenos de marinha e seus
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acrescidos sdo propriedade da Unido Federal e o IBAMA é o 6rgdo federal
encarregado de licenciar qualquer uso desse importante ecossistema, com
florestamento proprio, de reproducdo da faunamarinha.
2. A destruicdo defloresta de manguezal demandou a fiscalizagdo do IBAMA,
gue solicitou ao MPF as providéncias cabivels.
3. Sendo o MPF 6rgéo integrante da Uni&o, as pretensdes por ele deduzidas
devem ser dirimidas pela Justica Federal .
4. Pela competénciada Justica Federal.” (fl. 115)

E o relatorio.
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EMENTA
PROCESSUAL CIVIL. A(;AO CIVIL PUBLICA. TUTELA DE
DIREITOS TRANSINDIVIDUAIS. MEIO AMBIENTE.
COMPETENCIA. REPARTICAO DE ATRIBUIGOES ENTRE O
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E ESTADUAL. DISTINQAO
ENTRE COMPETENCIA E LEGITIMAQAOATIVA. CRITERIOS.
1. A acdo civil publica, como as demais, submete-se, quanto a
competéncia, a regra estabelecida no art. 109, |, da Constituicao,
segundo a qual cabe aos juizes federais processar e julgar "as causas
em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal
forem interessadas na condicdo de autoras, rés, assistentes ou
oponentes, exceto as de faléncia, as de acidente de trabalho e as
sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho'. Assim,
figurando como autor da acdo o Ministério Publico Federal, que é
Orgéo da Uni&o, a competénciapara a causa é da Justica Federal.
3. Ndo se confunde competéncia com legitimidade das partes. A
guestdo competencial € logicamente antecedente e, eventualmente,
prejudicial a da legitimidade. Fixada a competéncia, cumpre ao juiz
apreciar a legitimacdo ativa do Ministério Publico Federal para
promover a demanda, consideradas as suas caracteristicas, as suas
finalidades e osbens juridicos envolvidos.
4. A luz do sistema e dos principios constitucionais, nomeadamente o
principio federativo, € atribuicdo do Ministério Publico da Unido
promover as acles civis publicas de interesse federal e ao Ministério
Plblico Estadual as demais. Considera-se que hainteresse federal nas
acoes civis publicas que (a) envolvam matéria de competéncia da
Justica Especializada da Uni&o (Justica do Trabalho e Eleitoral); (b)
devam ser legitimamente promovidas perante os 6rgaos Judiciérios da
Unido (Tribunais Superiores) e da Justica Federal (Tribunais
Regionais Federais e Juizes Federais); (c) sgam da competéncia
federal em raz&o da matéria— as fundadas em tratado ou contrato da
Unido com Estado estrangeiro ou organismo internacional (CF, art.
109, 111) e as que envolvam disputa sobre direitos indigenas (CF, art.
109, X1); (d) sejam da competéncia federal em razéo da pessoa — as
gue devam ser propostas contra a Uni&o, suas entidades autérquicas e
empresas publicas federais, ou em que uma dessas entidades figure
entre os substituidos processuais no pélo ativo (CF, art. 109, 1); e (e)
as demais causas gque envolvam interesses federais em razédo da
natureza dos bens e dos valores juridicos que se visatutelar.
6. No caso dos autos, a causa é da competéncia da Justica Federal,
porgue nelafigura como autor o Ministério Publico Federal, 6rgdo da
Unido, que esta legitimado a promové-la, porque visa a tutelar bens e
interesses nitidamente federais, e ndo estaduais, a saber: 0 meio
ambiente em area de manguezal, situada em terrenos de marinha e
seus acrescidos, que sdo bens da Uni&o (CF, art. 20, VII), sujeitos ao
poder de policia de autarquia federal, o IBAMA (Leis 6.938/81, art.
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18, e 7.735/89, art. 4°).
7. Recurso especia provido.

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI (Relator): Pde-se em foco, no
presente caso, um tema freqliente em nossos pretérios, nem sempre enfrentado com clareza,
gue € o da distribuicdo da competéncia, entre justica federal e justica estadual, para processar
e julgar acBescivis publicas destinadas a tutelar direitos transindividuais (coletivos e difusos).
As dificuldades para encontrar linha objetiva de orientacdo se agravam porque, no geral dos
casos, ndo se daénfase ao problemaque subjaz a questdo competencial, que é o da reparticéo
de atribuictes entre o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico Estadual. Realmente,
também a acdo civil publica, como as demais, submete-se, quanto a competéncia, a regra
estabelecida no art. 109, |, da Constituicéo, a saber: cabe aos juizes federais processar e julgar
"as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem
interessadas na condicéo de autoras, reés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as
de acidentede trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral ea Justica do Trabalho". Ocorre que,
nessa espécie de acdo, o direito tutelado tem natureza transindividual, a significar que séo
indeterminados os titulares do direito material. N&o estando legitimado, para o polo passivo,
nenhum ente federal, estaria descartada a competéncia da Justica Federal? Esta pergunta
envolve ndo umaquestdo de competéncia, e ssim de legitimidade.

Com efeito, parafixar a competénciada Justica Federal, basta que aacéo civil publica sgja
proposta pelo Ministério Publico Federal. Nesse caso, bem ou mal, figurar4 como autor um
orgéo da Unido, o que € suficiente para atrair a incidéncia do art. 109, I, da Constituicé&o.
Embora sem personalidade juridica prépria, o Ministério Publico Federal esta investido de
personalidade processual, e a sua condic¢éo de personalidade processual federal determina a
competéncia da Justica Federal. E exatamente isso o que ocorre também em mandado de
seguranga, em habeas-data e em todos os demais casos em que se reconhece legitimidade
processual a entes ndo personalizados: a competéncia serafixada levando em consideracéo a
natureza (federal ou ndo) do 6rgdo ou da autoridade com personalidade apenas processual, e
essa natureza € amesma da ostentada pela pessoa juridica de que faz parte.

Figurando o Ministério Publico Federal, érgdo da Unido, como parte na relacéo
processual, a um juiz federal cabera apreciar a demanda, ainda que sgja para dizer que ndo é
ele, e sim o Ministério Publico Estadual, o quetem legitimagdo ativa para a causa. Para efeito
de competéncia, como se sabe, pouco importa que a parte sgja legitima ou ndo. A existéncia
ou ndo da legitimacao deve ser apreciada e decidida pelo juiz considerado competente para
tanto, o que significa que aquestdo competencia € logicamente antecedente e eventual mente
prejudicial a da legitimidade das partes. Para efeito de competéncia, o critério ratione
personae (que € o estabelecido no art. 109, |, da CF) é considerado em face apenas dos termos
em que foi estabelecida a relagcdo processual. Em outras palavras, para efeito de determinacéo
de competéncia, 0 que se leva em consideracdo € a parte processual, 0 que nem sempre
coincide com a parte legitima. Parte processual € a que efetivamente figura na relagdo
processual, ou sgja, € aguela que pede ou em face de quem se pede atutela jurisdicional numa
determinada demanda. Ja a parte legitima é aquela que, segundo a lei, deve figurar como
demandante ou demandada no processo. A legitimidade ad causam, conseguentemente, é
aferivel mediante o contraste entre os figurantes da relagdo processual efetivamente
instaurada e os que, a luz dos preceitos normativos, nela deveriam figurar. Havendo
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coincidéncia, a parte processua sera também parte legitima; ndo havendo, o processo tera
parte, mas ndo tera parte legitima.

Reafirma-se, assim, que a simples circunstancia de se tratar de acdo civil publica
proposta pelo Ministério Publico Federal é suficiente para fixar a competéncia da Justica
Federal. Por isso mesmo € que se enfatiza que a controvérsia posta ndo diz respeito,
propriamente, a competéncia para a causa e sim a legitimidade ativa. Competente, sem
duvida, éa Justica Federal. Cabe agora, portanto, investigar se, aluz do direito, o gjuizamento
dessa acdo, consideradas as suas caracteristicas, as suas finalidades e os bens juridicos
envolvidos, é atribuicdo do Ministério Publico Federal ou do Estadual. Concluindo-se pela
ilegitimidade daquele, a solucdo ndo sera a da declinacdo de competéncia, mas de extingéo do
processo sem julgamento de mérito, nos termosdo art. 267, VI, do CPC.

Quando se tratade repartir competéncias (legidativas, administrativas ou jurisdicionais),
0 principio a ser seguido, decorrente de nosso sistema federativo, é o de reconhecer como da
esfera estadual toda amatériaresidual, ou sgja, a que ndo estiver conferida, por forca delei ou
do sistema, a0 6rgdo federal. Para os fins agui perseguidos, o principio € o mesmo. Ocorre
gue aLe Complementar 75/93, que dispde sobre a organizagéo, as atribuicdes e o estatuto do
Ministério Pudblico da Unido, que seria a sede normativa adequada para explicitar as
atribuicdes desse 6rgdo (CF, art. 128, 8 5°), ndo foi nada feliz no particular. Os seus artigos 5°
e 6° por exemplo, ao tratar das funcdes ingtitucionais e da competéncia do "Ministério
Pablico da Unido", elencou, na verdade, fungdes institucionais e competéncias do proprio
Ministério Publico, que sdo também comuns, portanto, as do Ministério Publico dos Estados.
No ponto que agui interessa, outorgou-se ao Ministério Publico "daUnido" competéncia para
"promover o inquérito civil e a agdo civil publica’, entre outras hipbteses, para a protecdo
"dos direitos constitucionais' (art. 6° VII, &), "do patriménio publico e social, do meio
ambiente, dos bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico”
(VI1, b) (...) e de "outros interesses individuais indisponiveis, homogéneos, sociais, difusos e
coletivos' (VII, d), sem maiores explicitagdes e, aparentemente, incluindo todaa competéncia
residual. Bem se vé que tais dispositivos ndo podem ser entendidos na extenséo que decorre
de sua interpretacdo puramente literal. Devem, ao contrério, ter seu acance compreendido a
luz do sistema e dos principios constitucionais, nomeadamente do antes referido principio
federativo.

O limitador implicito na fixacdo das atribui¢cdes do Ministério Publico da Unido €,
certamente, o da existéncia de interesse federal na demanda. Cabera a €le promover, além das
acOes civis publicas que envolvam matéria de competéncia da Justica Especializada da Unido
(Justica do Trabalho e Eleitoral), todas as que devam ser legitimamente promovidas perante
0s o6rgaos Judiciarios da Unido (Tribunais Superiores) e da Justica Federal (Tribunais
Regionais Federais e Juizes Federais). Sera da alcada do Ministério Publico Federal promover
acles civis publicas que sejam da competéncia federa em razéo da matéria — as fundadas
em tratado ou contrato da Unido com Estado estrangeiro ou organismo internaciona (CF, art.
109, I11) e as que envolvam disputa sobre direitos indigenas (CF, art. 109, X1) — ou emrazéo
da pessoa — as que devam ser propostas contra a Unido, suas entidades autérquicas e
empresas publicas federais, ou as que uma dessas entidades figure entre os substituidos
processuais no polo ativo (CF, art. 109, 1).

Este tltimo ponto merece explicitacdo. Na acdo civil publica, a legitimacdo ativa é em
regime de substituicdo processual. Versando sobre direitos transindividuais, com titulares
indeterminados, ndo é possivel, em regra, verificar a identidade dos substituidos. Ha casos,
todavia, em que a tutela de direitos difusos ndo pode ser promovida sem que, a0 mesmo
tempo, se promova a tutela de direitos subjetivos de pessoas determinadas e perfeitamente
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identificaveis. E o que ocorre nas agdes civis publicas em defesado patriménio publico ou da
probidade administrativa, cuja sentenca condenatéria reverte em favor das pessoas titulares do
patrimbnio lesado. Tais pessoas certamente compdem o rol dos substituidos processuais.
Havendo, entre elas, ente federal, fica definida a legitimidade ativa do Ministério Publico
Federal. Mas outras hipéteses de atribuicdo do Ministério Plblico Federal parao gjuizamento
de acBes civis publicas sdo configuradas quando, por forca do principio federativo, ficar
evidenciado o envolvimento de interesses nitidamente federais, assim considerados em razéo
dos bens evalores aque se visa tutelar.

E 0 caso dos autos. Aqui, ademanda visaa tutelar o meio ambiente em &rea de manguezal,
Situada em terrenos de marinha e seus acrescidos, que, nos termos do art. 20, VII, da
Constituicdo, sdo bens da Uni&o, sujeitos ao poder de policia de autarquia federal, o IBAMA -
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Leis 6.938/81,
art. 18, e 7.735/89, art. 49).

Em suma, a competéncia para a causa € da Justica Federal, porque se trata de demanda
promovida pelo Ministério Publico Federal, 6rgdo da Unido, que esta legitimado a
promové-la, porque visa a tutelar bens e interesses nitidamente federais, e ndo estaduais, a
saber: 0 meio ambiente em area que compde o patrimonio da Unido e submetida ao poder de
policia de autarquia federal .

Ante 0 exposto, dou provimento ao recurso. E o voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2002/0072174-0 RESP 440002 / SE

Numeros Origem: 9100073660 9805320286

PAUTA: 18/11/2004 JULGADO: 18/11/2004
Relator

Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI|

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro LUIZ FUX

Subprocuradora-Geral da Republica

Exma. Sra. Dra. CELIA REGINA SOUZA DELGADO
Secretéria

Bela. MARIA DO SOCORROMELO

AUTUACAO
RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
RECORRIDO : FRANCISCO MATIASDOS SANTOS
ADVOGADO : ANTONIO FURTADO LEITE E OUTRO
RECORRIDO : CICERO PEREIRA DA SILVA
ADVOGADO : ANTONIO FURTADO LEITE E OUTRO
ASSUNTO: Acdo Civil Piblica - Dano a0 Meio Ambiente

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na sesséo
realizada nestadata, proferiu aseguinte decisio:

A Turma, por unanimidade, deu provimento ao recurso especial, nostermosdo voto do Sr.
Ministro Relator.

Os Srs. Ministros Denise Arruda, José Delgado, Francisco Falcdo e Luiz Fux votaram
com o Sr. Ministro Relator.

Oreferido é verdade. Dou fé.
Brasilia, 18 de novembro de 2004

MARIA DO SOCORRO MELO
Secretaria
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