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1. APRESENTACAO

O presente trabalho objetiva apresentar subsidios interpretativos para que
os 6rgdos de execugdo ministeriais estaduais, notadamente os que atuam na
protegdo dos interesses metaindividuais, atuem cada vez mais livres. Mais
especificamente sobre o tema proposto, busca-se explicar que a legitimidade a
propositura de uma agéo civil piiblica ambiental pelo Ministério Piiblico Estadual
ndo pode restar adstrita a esfera de jurisdi¢do da mesma natureza, sob pena de
ocorrer um cerceamento a integral protecdo “ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado”, direito subjetivo ptblico erigido ao status constitucional apés 1988.

A comegar pelas estruturas administrativas do Ministério Piblico Estadual e
do Federal, verificamos que, por ser mais capilarizada, estd aquele (estadual)
mais préximo do jurisdicionado, mais apto a ouvi-lo e sentir as angtstias do
nticleo social a que pertence e, por conseguinte, mais preparado para dar uma
solucdo célere a cada questdo.

* O presente estudo obteve o0 1° lugar dentre as teses prefniadas no 2° Congresso Virtual Nacional do
Ministério Prblico.
** Promotor de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro.
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Hé hipéteses em que a norma s6 se torna efetiva quando a aplicamos de
forma rdpida ao caso concreto; e quanto menos regras administrativas de
encaminhamento de demandas existirem, maior serd a probabilidade de se chegar
a este fim. A principiologia da protegdo ambiental norteia-se exatamente por
essa busca pela solugéo répida e pacifica dos seus conflitos. Dai porque se falar
que, nos casos onde a regra de competéncia — ou de atribuigdo — ndo estd nitida
(porque as normas constitucionais e infraconstitucionais sobre o tema ndo podem
ser esquecidas), deve-se privilegiar a atuagdo de quem estd verdadeiramente
mais proximo do bem juridico tutelado.

Com o viés de fundamentar essa conclusdo, até entdo baseada s6 em fatos
empiricos, o presente trabalho se predispds a enfrentar as lacunas, as 4reas
cinzentas e os conflitos existentes entre as regras processuais (competéncia —
condig¢do da agdo — e atribuicdo — pressuposto processual) e materiais ambientais,
partindo do ponto de vista histérico, para justificar um modelo ampliativo de
interpretagdo das normas referentes a legitimidade ativa do Parquet na agéo civil
publica.

2. EVOLUCAO HISTORICA DO ACESSO A JUSTICA E A ACAO
CIVIL PUBLICA

A primeira sistematizagdo legal de que temos noticia foi o Cédigo de
Hamurabi. Baseado em mandamentos dogmatico-divinos e elaborado com o
primeiro método de escrita que se tem noticia — a cuneiforme —, este regramento
social minimo trouxe a Histéria as primeiras normas impeditivas da opressdo
do fraco pelo forte. No entanto, havia uma intersegdo entre a figura do soberano
(muitas vezes considerado um Deus) e do juiz, que acabava quase aniquilando o
ideal de aplicagdo de suas préprias regras, em razdo da extrema dificuldade de
acesso aquele que detinha o poder de decidir litigios.

Com o soerguimento da sociedade grega (origem da filosofia e do Direito),
surgem os ideais de isonomia e a corrente jusnaturalista, que influenciariam, no
futuro, os direitos humanos. O primeiro ‘grande filésofo da Grécia Antiga,
Pitdgoras, cria o principio por ele denominado de Isonomia, definindo-o através
da figura do quadrado, de lados iguais (pesos e medidas de igualdade). Sécrates
desenvolve o pensamento de Pitdgoras, afirmando que este ideal isonémico
deveria servir de norte a todas as normas sociais; nasce entdo o positivismo.
Aristételes, formulador da ainda hoje aceita Teoria da Eqtiidade, contra-
argumenta Socrates ao afirmar que, mais que na lei, os juizes devem se calcar no
Ideal de Justica (flexibilizagdo da lei para aplici-la ao caso concreto — Régua de
Lesbos).

Nesta mesma época nasce a figura da necessidade de interesse na demanda,
bem como a assisténcia judicidria aos pobres (esta tltima incorporada ao Cédigo
Justiniano). H4 um grande respeito ao Direito (leis e eqiiidade) e a Justica
(instituigdo). A partir daf criam-se os profissionais da retérica (os advogados) e
com eles a nogao de patrocinio em juizo, apesar de ser assegurado a alguns
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cidaddos a gratuidade deste tipo de servigo. Com o crescimento do Estado grego,
substitui-se a figura do sacerdote pelo pretor; nasce a Justiga Ptblica, a Jurisdigao.

E importante também destacar que a fungio judicante, no auge da democracia
grega, era praticada pelos cidadéos, cabendo a figura do magistrado apenas
aplicar as regras predeterminadas (figura ancilar) — julgamento de Sdcrates.
Qualquer cidaddo poderia acessar a Justica. S6 que, apesar de todas essas
evolugoes, o conceito de cidaddo era ainda muito restnto, dificultando, pois, o
acesso a propria “Jurisdigdo”.

Em Roma — grande bergo do sistema juridico mundial — essas mesmas
dificuldades permanecem, eis que somente os romanos, livres, chefes de familia
e cidad@os tinham acesso a Justica. A perda de um destes representava a capitis
diminutio, que se distinguia em trés graus: maxima, minima e média. Tantas
foram as criagbes no aspecto material, que sdo dispensadas maiores consideragoes.
Mas, por outro lado, como jé dito, houve pouca evolugéo no acesso a Justica.

O Periodo Medieval caracteriza-se pela grande influéncia do Cristianismo.
E, no campo do Direito, ndo poderia ser diferente: aplicavam-se as regras do
Direito Canoénico (0 homem justo era o que tinha fe) Essa forte influéncia da
religido nos meios sociais, sustentada por principios dogmaticos rigidos, nao
permitiu grandes evolugdes até o século X. Apenas a partir do século XI que
surgem os desenvolvimentos filos6ficos desta Era, com a criagdo de
Universidades, culminando, pois, com o surgimento do humanismo renas-
centista (séc. XI a XV e XVI). Neste interim, ja no Séc. XII, o Direito Canénico
comega a ser sistematizado a partir dos textos romanos — que serviram de base
a toda Ciéncia Juridica Ocidental. Santo Agostinho, Santo Isidoro de Sevilha e
Sado Tomés de Aquino séo destaques desta época, com a introdugéo da Teoria de
Mutabilidade das Leis, permitindo, pois, uma distingdo mais clara entre as de
origem divina (eternas) e as humanas.

A distribuicdo de Justiga, neste periodo, era sinénimo de poder. Todos queriam
e alguns podiam distribui-la (Rei, Bispo, Senhor Feudal, etc.). Vivia-se um periodo
de pulverizagdo da sua aphcagao, originando, por outro lado, um major acesso a
ela. No entanto, a excegdo dos pensadores antes mencionados e da Carta do Rei
Jodo Sem Terra (1.215 d.C.)", nenhum outro texto normativo mereceu destaque -
avango no acesso, retrocesso nas idéias.

Com o inicio do Periodo Moderno, inicia-se um movimento de contrapartida
aos ideais medievais, calcados em poderes divinos. H4 um fortalecimento natural
da pessoa humana, gerando, pois, os primeiros ideais de poder emanado do
povo (em razdo da sua felicidade). Dos grandes movimentos sociais-separatistas,
surgidos principalmente na Inglaterra (1689) e nos Estados Unidos (1776),
nasceram a Teoria do Contrato Social (Locke); e as Declaragbes a) de

1. Alguns de seus ensinamentos ainda hoje norteiam os sistemas juridicos em todo mundo, tais como
os seus arts. 39/40, onde se afirmava: “Ninguém sera preso, deportado, despido de seus direitos
ou terras, nem procederemos a forga contra ele, sendo pelo legitimo julgamento de seus iguais ou
pelalei da terra. A ninguém venderemos, nem negaremos, nem retardaremos o Direito ou a Justiga.”
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Independéncia e b) dos Direitos de Virginia. Estes, consagrando os direitos
fundamentais do homem.

Outros tantos exemplos de evolugdo no campo doutrindrio merecem ser
destacados, como o Movimento de Enciclopédia e os ideais da Revolugéo Francesa
(aumento do humanismo, com a cria¢do de limites ao poder soberano do Estado;
criagdo da teoria de separagdo dos poderes; a criagdo de um Estado baseado na
Constituigdo, etc.). HA também um latente ressurgimento e fortalecimento do
Direito Natural, ao contrario do modelo legalista cristéo.

No entanto, apesar desta grande evolugao filoséfico-juridica, intimeras criticas
sdo dirigidas ao Poder Judicidrio, ainda muito identificado com o modelo social
da época medieval. Muitos o encaravam como um 6érgéo opressor e contrario
aos ideais entdo vigentes. A conseqiiéncia disso é facil entender: um enorme
enfraquecimento do acesso a justica, pelo pouco uso desta instituigao.

Assim, como as leis daquela época passaram a ter for¢ca meramente formal
(na medida em que suas regras nao eram estendidas a toda populagéo, mas tdo
somente aos mais abastados, que se valiam da forca para aplica-las), nascem os
primeiros movimentos de desigualdade sdcio-econémicas que, somados aos
ideais naturalistas, romperam com o tema principal do periodo moderno (laissez
faire; laissez passer — Estado Minimo), criando uma nova fase de crescimento e
fortalecimento dos ideais e conquistas sociais. Iniciam as disputas entre capital
(burguesia) e trabalho (proletariado oprimido).

Hé uma forte tendéncia na busca da efetivagdo dos direitos sociais, os quais
até entdo ndo ultrapassavam o campo das idéias. Mas como o poder imperante
se torna cada vez mais forte, faz-se indispensavel a intervengio de outro setor
da sociedade, ou instituicdo, para garantir esses direitos sociais. Este auxilio se
deu inicialmente através da Igreja, pela edigdo de sucessivas Enciclicas, como as
Rerum Novarum (necessidade de descentralizacdo do poder — 1891), Quadragesimo
anno (1931) e Populorum Progressio (1967).

No entanto, como sua forca ja estd hd muito relativizada, fez-se necessaria a
retomada do poder pelo Estado/Juiz. Pensa-se, pois, em efetivar uma maior
autonomia ao Judicidrio, para assegurar a sociabilidade das discussdes e a
aplicabilidade das regras juridicas. Crescem os ideais de flexibilizagdo das leis,
em beneficio de uma insténcia revisora, de cunho social, criada pelo Judicidrio -
aplicagdo do ideal do Justo (art. 5° da LICC). O progresso cientifico impulsiona o
progresso social do Judicidrio, para acompanhar os ansejos da grande maioria
da populagédo (informatizagdo da Justica — agilidade no atuar e diluigao das
instancias). A busca da efetividade da decisdo (lei posta, de fato, em pratica)
impulsiona um maior “Acesso a Justi¢ca”, marcado principalmente por trés
movimentos.

O primeiro deles, que remonta a época Grega, é o da “Justiga Gratuita”, para
que as classes menos favorecidas possam efetivar os seus direitos. O segundo
movimento, visando a dar uma maior agilidade as decisdes proferidas por esta
instituicdo (porque muitas vezes a sociedade ndo pode esperar para encontrar
uma decisédo justa e ponderada), originou (2) as reformas do Cédigos Processuais,
com a previsdo de liminares e antecipagdes de tutela (inaudita altera parte); (b) a
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criagdo de Tribunais com ritos e, por conseguinte, decisdes mais rdpidas e
desburocratizadas, como os Juizados Especiais; e (c) a criagdo de outros Tribunais,
especificos para determinadas causas e, por conseguinte, mais a par da realidade
dos casos que lhes sdo apresentados — como os Trabalhistas, estes também
calcados em principios de celeridade, prevaléncia de conciliagdo e protegdo ao
lado mais fragilizado.

O terceiro movimento, que é o que mais interessa na formulagdo do tema
ora proposto, remonta a possibilidade de equiparacdo de forcas em demandas
de repercussio social. £ o que a doutrina usualmente denomina de “defesa dos
interesses sociais em juizo”. Quando esses bens essencialmente sociais (alguns
até classificados como de uso comum do povo) séo desrespeitados, geram-se
danos de contetido inimagindvel, atingindo, por conseguinte, uma quantidade
incalculavel de pessoas.

Centenas de estudos poderiam ser mencionados — ou exemplos poderiam
ser dados — para diagnosticar um fato que nos é quase intuitivo: a grande maioria
desses “malfeitores sociais” sdo pessoas de grande poder econémico e/ ou politico.
Assim, como ficaria a populacdio - mormente os menos favorecidos
economicamente — que se vé vilipendiada no seu direito constitucional de
respeito a dignidade da pessoa humana, ou mesmo a sadia qualidade de vida,
frente a atores como esses? Mesmo abrindo-se a possibilidade a alguns desses
individuos de acionar o Judicidrio para fazer valer seus direitos, como enfrentar
sozinhos grandes escritérios de advocacia, ou as prerrogativas processuais da
Fazenda Publica?

Pudemos perceber, através do breve histérico antes elaborado, que desde
que o homem passou a viver em grupo, sempre se buscou uma maior participagao
social. Ora se preocupando com o campo das idéias, ora com a praticidade destas,
a sociedade ultrapassou milénios visando ao aprimoramento de suas regras,
sempre com o objetivo de facilitar o convivio e resolver os seus anseios. No
entanto, a medida que avangava num campo, esquecia-se do outro, dificultando,
portanto, a efetivagdo do objetivo almejado.

Estamos hoje num momento de convivio social globalizado que, se por um
lado nos traz a praticidade de um enriquecimento cultural incalculdvel, num
curtissimo espago de tempo, por outro aumenta consideravelmente o risco da
disseminagéo incontrolada de um mal qualquer - j& que esse modelo propicia o
rompimento das barreiras sdcio-politico-econdmicas mundiais.

O modelo econ6émico surgido a partir deste quadro, face a necessidade
preemente de se manter no mercado, obriga as empresas e o poder ptblico a
adotarem posturas cada vez mais agressivas frente a populagdo. Esta, por sua
vez, precisa encontrar instrumentos tao fortes quanto os que lhe séo apresentados
(de maneira desfavoravel), para a0 menos ter a possibilidade de discutir aquilo
que lhe é imposto, e que lhe causa mal.

£ nessa perspectiva — de uma verdadeira equiparagdo de armas —, que nasce
a lei de agédo civil priblica e, com esta, a disciplina da legitimagao social.

Temos, pois, que os dispositivos contidos na Lei 7.347/85 devem ser
interpretados com o viés historico-social ora apresentado. Corremos um sério
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risco de caminharmos em sentido contrério a evolugédo social quando a
interpretamos de maneira restritiva. Mormente os que tao s6 possibilitam a leitura
do caso por quem de direito - o Judicidrio —, como na hipétese da legitimidade.

A luz dos regramentos minimamente impostos em lei, e que merecem ser
observados, deve o intérprete, sempre que se deparar com demandas desta
natureza, despir-se de suas vestes processuais cldssicas (calcadas em
terminologias semi-dogmaticas) e observar o objetivo social de sempre buscar
um ponto de equilibrio entre o pensar e o agir. Para o campo juridico, entre a
Justiga formal e a Justica material. E a agdo civil ptblica surge exatamente como
um dos remédios para se alcangar a efetividade dos direitos sociais pensados
desde a época de Pitdgoras.

Por isso, ndo podemos nunca criar interpretagdes restritivas a propositura de
agdes coletivas quando o préprio legislador assim nédo determinou. Do contrério,
estaremos causando um mal ainda maior do que aquele — que ja é grande, em
razdo do proéprio interesse ou dano causado — que estd sendo demandado.

3. OS SISTEMAS DE REPARTICAO DE FUNCOES DO MINISTERIO
PUBLICO E DA MAGISTRATURA

Como o que se discute in casu é a possibilidade de o Ministério Publico
Estadual propor uma agdo civil publica, para protecio de um bem juridico
ambiental, a ser processada e julgada na Justica Federal, temos obriga-toriamente
que analisar as fungdes dos 6rgidos ou institui¢des em jogo, a luz dos regramentos
que lhes sao aplicaveis e, a partir de entéo, enquadra-las nas normas processuais
e materiais que disciplinam a matéria.

Repise-se que a interpretacdo extensiva do texto da lei que disciplina a acéo
civil ptblica é a que mais se coaduna com o modelo de evolugdo social que
todos buscamos. Assim, sobre a legitimidade ativa, disp6s o legislador tdo
somente que poderiam propor esta agao o Ministério Piblico, a Unido, os Estados,
os Municipios, as autarquias, as empresas pitiblicas, as fundages, as sociedades
de economia mista ou as associagdes regularmente constituidas®

Especificamente quanto ao Ministério Piblico, o legislador ndo fez qualquer
restri¢do no seu atuar, apenas mencionando a possibilidade de litisconsércios
ativos entre os “Ministérios Puiblicos da Unido, do Distrito Federal e dos Estados

2. Verificamos a aplicabilidade do modelo de interpretag-c’to extensiva, ora defendido, de uma maneira
mais clara, na hipétese da legitimidade ativa das associagdes, quando, num primeiro momento
(art. 5°, I), o legislador dispds ser necessdrio o requisito da pré-constituigdo a mais de ano; mas,
num segundo (pardgrafo quarto deste mesmo artigo), dispensou-a, para as hipéteses de “manifesto
interesse social evidenciado pela dimensdo ou caracteristica do dano, ou pela relevancia do bem
juridico a ser protegido”.
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na defesa dos interesses e direitos de que cuida esta lei” (art. 5°, § 5° da Lei
7.347 /85). Mas serd que, ao dispor desta forma, pretendeu o legislador impor
limitagGes a atuacdo de um seguimento ministerial, ou, ao contrario, evitar a
disseminagao de ideais restritivos no corpo deste verdadeiro estatuto de justica
cidada?

Partindo para outro mecanismo de interpretagao que no a histérica — onde a
resposta seria evidentemente dada de forma favoravel ao atuar amplo —,
verificamos que, quanto ao método sistémico de exegese das normas, o
entendimento de que os segmentos administrativos de organizagdo do Ministério
Pblico - instituicdo una e indivisivel — poderiam determinar o ndo atuar de
seus membros (ou 6rgdos de execugdo) também se afasta do que dispos
expressamente o legislador.

Em primeiro lugar, verificamos que o tnico legitimado ativo que sofreu
alguma espécie de restri¢do (art. 5° caput, da Lei 7.347/85) para se qualificar a
propositura de uma agdo civil ptblica foi a associa¢do. Para esta, exige-se ndo s6
a pré-constitui¢do (mesmo assim, relativizada pelo seu pardgrafo quarto), mas
também a pertinéncia tematica. Esta tltima, intransponivel.

Para os demais, nestes incluidos o Ministério Ptiblico, optou o legislador por
admitir a atuacdo livre de quaisquer percalgos que ndo os ja existentes em suas
respectivas regras de criagdo e organizagao internas. Assim, parece-me claro que
pode o Estado, ou mesmo o Municipio (dois dos legitimados ativos da ACP),
propor agéo civil ptiblica em face da Unido — hip6tese em que, em regra, tal agdo
sera processada e julgada pela Justica Federal — caso seja ela, por exemplo, a
degradadora ambiental®. O mesmo entendimento se aplica aos respectivos entes
da Administracéo Indireta (fundagées, autarquias, socie-dades de economia mista
e empresas ptiblicas) destes dois entes federativos (Estados ou Municipios).

Partindo-se deste entendimento, por que entdo haveria restrigdes quanto a
legitimidade ativa do Ministério Ptiblico Estadual? Teria ele uma capitis diminutio
em comparacdo aos demais legitimados, unicamente porque, historicamente —
e visualmente — observamos o acento de seus membros ao lado dos da
magistratura estadual? Mais uma vez parece que o tom de resposta a ambas as
perguntas é negativo.

Sabemos que hd muitos entendimentos jurisprudenciais e alguns doutrinarios
que ndo admitem a legitimidade dos 6rgaos do Parquet estadual para postular
demandas perante os juizos federais. Para tanto, partem estes entendimentos de
uma origem comum: o art. 128, caput e incisos I e I da CF/88. Por bem sintetizar
as bases da doutrina contra a qual nos insurgimos, com as vénias que um
doutrinador desta magnitude merece, trazemos a colagao o entendimento do i.
prof. Jodo Batista de Almeida sobre a delimitagdo das dreas de atuagdo do
Ministério Priblico:

3. De acordo com o que dispde o art. 3°, IV da Lei 6.938/81, considera-se “poluidor: a pessoa fisica ou
juridica, de direito ptblico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade
causadora de degradagio ambiental”.
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“Parece induvidoso — e isso emerge do préprio sistema
constitucional — que a biparticdo da Justica comum em Federal (CF, arts.
106/110) e Estadual (CF, arts. 125 e 126) e a especializagdo por areas (CF,
arts. 111 a 124) determinaram as atribuicdes do Ministério Piiblico, em
simetria ao 6rgdo judicidrio perante o qual atuam. Por isso mesmo o art.
128 declarou a subdivisdo do Ministério Piblico em duas principais
vertentes: o da Unido e dos Estados e, dentro do primeiro, os ramos Federal
(que compreende o Eleitoral perante os Tribunais Superiores Regionais),
do Trabalho e Militar” (Aspectos Controvertidos da Acdo Civil Piiblica, Ed.
Revista dos Tribunais, 2001, p. 98/99).

Sem desrespeitar a autoridade deste — e de outros que, como ele, partem
deste mesmo principio - emérito doutrinador, tdo acostumado as lides
ministeriais, ousamos discordar de seu entendimento, sobretudo dos pontos que
entendemos norteadores de seu raciocinio: (4) simetria da distribui¢do de fungdes
(atribui¢bes) com os érgaos judiciais (competéncia); (b) divisdo esta que encontrou
respaldo no art. 128 da CF/88.

Sobre a simetria com os 6rgaos do Poder Judicidrio, parece-me que, ao assim
pensar, divorciamo-nos da melhor exegese sobre a sistemdtica administrativa e
financeira do Ministério Piblico.

A comegar pela topografia juridico-constitucional em que se situa o Ministério
Piblico, em comparagdo com o Poder Judicidrio, parece-me que o constituinte
quis a toda prova desvincular a figura desta instituicao da figura do Judiciario,
ao alocar-los em capitulos diversos (0 primeiro, no capitulo IV; o segundo, no
capitulo III), do mesmo Titulo IV, denominado “Das Organizagdes dos Poderes”.
Vé-se, pois, que neste titulo em comum participam, em capitulos diversos, o
Ministério Publico (IV), o Poder Judiciario (IIT), o Poder Executivo (II) e o Poder
Legislativo (I). Assim, se tomarmos por base mais uma vez a andlise sistémico-
comparativa, agora, repita-se, quanto a topografia constitucional, verificamos
que, p. ex., o Tribunal de Contas, 6rgdo de assessoramento do Poder Legislativo?,
nao dispde, ao contrério do Ministério Piblico, de um capitulo unicamente para

sua regulamentacao.

Nao bastasse isso, o art. 128, § 5° da nossa Carta Méxima deixa claro o poder
de auto-gestdo administrativa do Ministério Piiblico, ao afirmar que “leis
complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada aos respectivos
Procuradores-Gerais, estabelecerio a organizagdo, as atribuigoes e o estatuto de cada
Ministério Pblico...”. Como coroldrio desta norma, o constituinte garantiu
também o instrumento para manutengio da sua autonomia - que deve se impor
em face de qualquer outro ente ou institui¢ao ptiblica, mesmo o Poder Judicidrio
- através do art. 168, que dispde: “Os recursos correspondentes as dotacoes
orgamentdrias, compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos 6rgdos

4. Mas cuja independéncia administrativa nunca foi tdo debatida, restando mais clara a desvinculagdo
do seu atuar para com o Legislativo, do que o do Ministério Ptiblico, com relagéo ao Judiciério.
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dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministério Piblico, ser-lhes-do entregues até o
dia 20 de cada més, na forma da lei complementar a que se refere o artigo 165, § 9°”.

Assim, claro estd que néo é o sistema de distribui¢do de competéncias que ird
definir as atribui¢6es do Ministério Pablico (até porque atribui¢do e competéncia
sdo diversas, as vezes até diametralmente opostas). Tampouco se deve retirar tal
interpretagdo dos incisos do art. 128 da CF, porque esta mesma norma, no seu §
5°, em compasso com o disposto no artigo constitucional acima transcrito, dispos
justamente o contrério, ao instituir a autonomia administrativa e financeira do
Ministério Piblico, garantindo-lhe, por conseguinte, a exclusividade na sua
gestdo, em todos os seus setores (tanto para os 6rgaos administrativos, quantos
para os 6rgaos de execugdo).

Por isso que verificamos alguns casos de identificagdo das atribui¢des dos
6rgdos ministeriais com a competéncia dos juizos (ex: Promotorias Criminais da
capital), mas, por outro lado, outros tantos exemplos em que tal identidade se
da apenas parcialmente (como as Promotorias Civeis da capital, que atuam
perante mais de um juizo — média de cinco juizos civeis, por 6rgdo de execugdo),
ou simplesmente ndo ocorre (como as Promotorias de Investigagdo Penal e,
notadamente, as de Tutela Coletiva). Ndo hé sistema constitucional de
distribui¢do de competéncias que resista a tamanha complexidade de atribuigoes!
E, lembre-se: nenhuma delas nunca foi sequer questionada judicialmente, através
dos remédios de controle de constitucionalidade hoje existentes.

Daf conclui-se que, para a analise das atribuicbes de determinados 6rgaos de
execugao ministeriais, 0 que verdadeiramente importa é a forma pela qual as
leis orgénicas de cada Ministério Piblico trataram as questdes gene-ricamente
esculpidas nos arts. 127 e 129 da Constitui¢do da Reptiblica.

Gostaria de fazer um breve aposto explicativo, por mero apego a dialética,
para salientar que entendemos que a discussdo acerca da possibilidade de atuagdo
do Ministério Piblico Estadual na Justica Federal circunscreve-se ao campo da
atribui¢do — um dos pressupostos para o regular desenvolvimento processual —
, endo da legitimidade — ai adentrariamos a seara das condi¢des para o legitimo
exercicio do direito de agéo. Isso porque a tinica norma que dispde genericamente
sobre tudo que o Ministério Piiblico pode/deve (tem legitimidade para) fazer é
a Constituigao da Reptiblica. As demais, que a regulamentam, apenas organizam
o0 seu atuar em compartimentos (federais ou estaduais, e, por derivagdo, entre
cada um de seus 6rgaos de atuagdo), acrescendo-lhe tdo-somente as fungdes que
ndo lhe sdo incompativeis.

Assim, para sabermos se o Ministério Piblico pode ou ndo funcionar em
determinada causa, ou seja, se ele tem ou nio legitimidade para atuar, teremos
que interpretar as normas constitucionais (e seus conseqiientes regramentos infra-
constitucionais) inerentes a esta instituicdo. Em caso positivo, passaremos a
verificar o “por qual 6rgao”; adentrando, pois, na esfera de atribui¢do. Como a
constitui¢ao, ao dizer que o Parquet tem ou ndo legitimidade para atuar, silenciou-
se sobre “o que fazer” dentre os Ministérios Ptiblicos da Unido e dos Estados, s6
hé uma forma de interpretar essa divisdo de tarefas: através, repita-se, da analise
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de suas respectivas leis organicas; ou seja, da andlise dos critérios de distribuigao
de atribuigdo de seus 6rgdos.

Estas sdo as razbes para entendermos que a possibilidade de atuagdo de um
determinado 6rgdo de execugdo ministerial estadual perante a justica federal
circunscreve-se a adequagdo de suas fungdes as regras de atribui¢do contidas
nas leis complementares que o rege. Havendo previsdo explicita ou, nos casos
das agdes civis publicas — em razdo do sistema interpretativo que lhes é peculiar
—, ndo havendo restrigéo expressa, a conclusio seré pela possibilidade.

Corroborando estas razdes, encontramos outros tantos doutrinadores:

“Q dispositivo vetado, repetido no §5° do art. 5° da Lei 7.347/85,
que néo foi objeto de veto, como j& mencionado, teve apenas o propdsito
de explicitar a admissibilidade de atuagao conjunta dos varios 6rgaos do
Ministério Publico, desde que o objeto do processo tenha compatibilidade
com as atribui¢des que, nos termos da lei, lhe tocam. E a explicitagdo é
necessdria para que nédo se consolide na doutrina e na jurisprudéncia o
entendimento de que o Ministério Piblico Estadual ndo pode atuar na
Justica Federal e o Ministério Piiblico Federal na Justica Estadual. Desde
que a defesa dos interesses difusos e coletivos esteja dentro das atribuigées
que a lei confere a um 6érgédo do Ministério Publico, a este é dado atuar em
quaisquer das Justicas, até mesmo em atuagio conjunta com outro 6rgao
igualmente contemplado com a mesma atribui¢do...” (Kazuo Watanabe,
Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos autores do
anteprojeto, Ed. Forense Universitdria, 5° ed., p. 645/646).

“A questdo se coloca, em sede de agéo civil ptblica da Lei 7.347/
85, porque, como ja se disse, a natureza mesma dos interesses difusos
enseja que muita vez a matéria ndo possa ficar circunscrita a limites
geograficos, nem a restri¢des de organizacoes judiciarias; e isso, para que
a tutela desses interesses seja eficaz. Por exemplo, em matéria de meio
ambiente, ou de tutela ao consumidor, nédo raro o interesse objetivado
concernird as dreas federal e estadual /municipal, p. ex., 0 desmatamento
criminoso decorreu de culpa omissiva de 6rgéo local, mas o sitio afetado
é um parque nacional...” (Rodolfo de Camargo Mancuso, A¢do Civil Piiblica,
em defesa do Meio Ambiente, do Patrimonio Cultural e dos Consumidores, Ed.
Revista dos Tribunais, 8° edigdo, p. 112).

“O MP pode ajuizar ACP quando houver interesse processual na
obtengdo do provimento jurisdicional. Tanto o MP da Unido pode ajuizar
ACP na Justiga Estadual, quanto o MP Estadual na Justiga Federal. O MP
de um Estado pode ajuizar ACP em outro Estado, pois o interesse difuso,
coletivo ou individual homogéneo por ele defendido nédo encontra limites
territoriais, impostos quando se trata de interesses individuais puros...”
(Nelson Nery Junior, in Acdo Civil Piiblica..., ob. cit., p. 113, nota de rodapé
n. 32).
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4. ALGUMAS HIPOTESES LEGAIS DE INTERS]’E(;AO ENTRE
FUNCOES FEDERAIS E ESTADUAIS NO MINISTERIO PUBLICO

Antes de exemplificarmos alguns textos normativos que autorizam o
funcionamento de 6rgéos ou membros do Ministério Piblico Estadual perante a
Justica Federal, e vice-versa, gostariamos de salientar que ndo ha uma tnica
norma nas leis organicas dos Ministérios Publicos Estaduais (Lei 8.625/93), do
Ministério Ptiblico da Unigio (LC 75/93), ou especificamente do Ministério Piblico
do Estado do Rio de Janeiro (LC 106/03), que proiba expressamente tal atuagao.
Quando muito, hd tdo-somente uma interligacdo de érgdos de execugdo
ministeriais com um determinado juizo e/ou instdncia do Poder Judicidrio
(proibindo, por caminhos obliquos, a atuagdo em quaisquer outros).

Quando o legislador ndo atrela as fungdes ministeriais a um ou mais 6rgéaos
do Poder Judicidrio, tem-se implicitamente que a sua atuagédo ndo podera ficar
adstrita as suas instdncias. E o mesmo que dizer que “as Promotorias de Justiga
poderéo ser judiciais ou extrajudiciais, especializadas, gerais ou cumulativas”
(art. 31, paragrafo tinico, da lei complementar estadual n° 106/03), sendo que
tais atribuicGes “serdo fixadas mediante proposta do Procurador-Geral de Justica,
aprovada pelo Orgdo Especial do Colégio de Procuradores de Justica” (art. 32
da mesma lei).

Os 6rgéos de execugdo ministeriais que atuam em defesa do meio ambiente —
natural, urbano ou cultural — sdo denominados atualmente de Promotorias de
Justica de Tutela Coletiva. Estes, de acordo com as normas que os regulamentam
(Resolucdo PGJ/R] n° 1.173/03), estdo organizados segundo critérios territoriais
e por matérias. Assim, temos que estas Promotorias sdo distribuidas
primeiramente em nticleos que, a excecdo dos que funcionam na capital, atuam
em mais de uma comarca (circunscri¢do territorial da Justica Estadual) ou
municipio. Definido este critério, passaremos a anélise, uma a uma, de suas
respectivas atribui¢des, por matéria (na capital, existem atualmente sete
Promotorias de Justica de Tutela Coletiva da Cidadania e Patriménio Ptiblico,
quatro de Meio Ambiente e quatro de tutela coletiva do Consumidor. No interior,
as atribuigdes foram definidas segundo as especificidades de cada regido). Vé-
se, pois, que se tratam de 6rgéos de execugdo especializados, com atribui¢des
judiciais e extrajudiciais e que atuam cumulativamente perante mais de um foro
ou juizo (por que néo segdes judicidrias ou juizos federais?), desde que presentes
as fungdes que lhes foram atribuidas.

Retornando ao tema central deste ponto, verificamos, por outro lado, que ha
possibilidades de atuacdo de Promotorias de Justica perante a Justica Federal,
. ndo s6 porque as leis orgénicas ndo proibem (até abrindo grande margem de
interpretagéo nesse sentido, mormente nas hipéteses de 6rgaos de execugdo com
atribui¢des tdo amplas, como as Promotorias de Justica de Tutela Coletiva), como
também, em certas vezes, até determinam esse atuar: vide art. 32, IIl da Lei 8.625/
93 (atuagdo de membros do Ministério Publico Estadual na Justica Eleitoral).

Contrério senso, verificamos também que é possibilitado aos membros do
Ministério Pdblico Federal exercer suas fungdes “nas causas de competéncia de
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quaisquer juizes e tribunais, para defesa de direitos e interesses dos indios e das populacdes
indigenas, do meio ambiente, de bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico,
turistico e paisagistico, integrantes do patrimonio nacional” e “para interpor recurso
extraordindrio das decisoes da Justica dos Estados nas representagbes de
inconstitucionalidade” (art. 37, Il e paragrafo tnico da Lei complementar 75/93).
Assim, por mais que se entendam incabiveis todas as consideragdes até entdo
expostas, a de se evitar a supremacia de um setor ministerial (da Unido) sobre
outro (estadual) parece-me inafastdvel. Ou seja, ndo hd porque imaginarmos
que pode um Procurador da Reptiblica (também um membro do Poder Executivo
Estadual, Municipal ou Federal, além de membros de uma associagio de classe)
propor livremente ac¢des civis ptiblicas perante as Justicas Federal ou Estadual
(dependendo do mérito a ser discutido e, obviamente, desde que dentro de sua
esfera de atribuigdo), sem atribuir igual prerrogativa aos membros do Parquet
estadual. Mormente se diante de fatos em que as regras de defini¢do de
competéncia (ou atribuigdo) néo sdo muito nitidas, como nas causas ambientais.

5. BREVES CONSIDERACOES SOBRE O SISTEMA DE
DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS AMBIENTAIS E A
ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO

A nossa atual Carta Magna organizou o sistema de distribuigdo de
competéncias sob dois enfoques, independentes entre si: o legislativo e o material
(imposigao de regras de conduta). O primeiro, contido principalmente nos artigos
22 e 24; o segundo, nos artigos 21 e 23. Tanto em um, quanto noutro sistemas hé
regras esparsas de atuagdo que merecem igual relevo. Dentre estas, destacamos
- para o caso — as determinacdes contidas no art. 30 (que trata dos poderes/
deveres dos municipios).

Antes de adentrarmos cada sistema, faz-se imperioso explicitar que a
independéncia entre as “competéncias” legislativa e material se traduz na
possibilidade de um ente atuar, fiscalizando uma determinada lei que néo foi
por ele emitida. Ou seja, o desempenho de um poder de policia (tipico das
atividades descritas nos arts. 21 e 23 da CF/88) depende tdo somente da existéncia
da lei, nunca de sua origem ~ pode ser que a norma tenha a mesma origem do
atuar, mas isso ndo é obrigatério. Assim, poderemos ter normas federais aplicadas
por entes ou 6rgaos fiscais estaduais ou municipais; leis estaduais aplicadas por
entes ou 6rgaos fiscais federais ou municipais, e por ai vai. Para o caso em andlise,
0 que nos importa menos é quem teria emitido a norma (de quem seria a
competéncia legislativa); e mais quem a fiscaliza ou a descumpre omissivamente
(competéncia material).

Sobre este tema, disp6s o constituinte em seus arts. 225, caput e §1°, Ve 23, VI
e VII que, para garantir o direito subjetivo ptiblico constitucional de acesso ao
meijo ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida, compete
ao poder priblico, genericamente considerado (leia-se, entes federativos e
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respectivos 6rgaos com atribuicdo legal), dentre outras atribui¢des, “controlar a
produgdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente” (art.
225, §1°, V), ou ainda que todos os entes da federagido devem “proteger o meio
ambiente e combater a poluigio em qualquer de suas formas” (art. 23, VI da CF/
88) e “preservar as florestas, a fauna e a flora” (art. 23, VII, da CF/88).

E também importante salientar que o constituinte pétrio atribuiu parcelas
significativas de organizagdo sécio-ambiental aos municipios, ao dispor em seu
art. 30, VIII, que a eles compete “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagio do solo urbano”.

Regulamentando as normas constitucionais destacadas — e ja repetidas em
outras Cartas Politicas anteriores — foi editada a Lei 6.938 de 31 de agosto de
1981. Esta, por sua vez, criou a Politica Nacional de Meio Ambiente e, ao
regulamenta-la, estruturou o SISNAMA — Sistema Nacional de Meio Ambiente
— criado a partir de “... 6rgdos e entidades da Unido, Estados, do Distrito Federal, dos
Territdrios e dos Municipios, bem como as Fundagdes instituidas pelo Poder Piiblico,
responsidveis pela protecio e melhoria da qualidade ambiental”. (art. 6° da Lei 6.938/
81). Portanto, quando houver interesse na utilizacdo de bem ptiblico ambiental,
qualquer que seja, deverdo os 6rgaos criados, de forma sistémica — nunca
isoladamente — autorizar sua utilizacdo ou, caso contrdrio, a coibir,
responsabilizando o causador do dano.

Corroborando o entendimento ora esposado, insta consignar um pequeno
trecho da obra Direito Ambiental Brasileiro do i. prof. Paulo Affonso Leme
Machado, que sistematiza a legislacdo ambiental pétria da seguinte forma:

“... Existirdo atividades e obras que terdo importincia, ao mesmo tempo,
para a Nagdo e para os Estados e, nesse caso, poderd haver duplicidade de
licenciamento... A amplitude dos conceitos ‘nacional’ e ‘regional’, contudo, tem
deixado incerta a atividade licenciadora do IBAMA (idem). O interesse nacional
estd claramente delineado nas atividades e obras que sejam levadas a efeito
nas 4reas do patrimoénio nacional enumeradas pela Constituigdo Federal
no art. 225, § 4°... O interesse regional é encontrado quando o impacto
ambiental do projeto possa atingir mais de um Estado ou uma regiao.
Além dos espagos ‘nacionais’ ou regionais’, os impactos ambientais
transfronteiricos precisam ser objeto de atuagdo do IBAMA, mas a lei é omissa
neste sentido (idem)...” (destaques nossos) (Ed. Malheiros, 7* edi¢do, 2*
tiragem, 1999, p. 52).

Esta mesma norma infraconstitucional, ao tracar patamares minimos de
organizagao do SISNAMA, disp6s que “a construgdo, instalagio, ampliagio e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer
forma, de causar degradagio ambiental, dependerdo de prévio licenciamento de 6rgdo
estadual competente (grifo nosso), integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente
— SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
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Renovaveis — IBAMA, em cardter supletivo, sem prejuizo de outras licengas exigiveis”
(art. 10). Ou seja, disp6s o legislador, ao organizar os artigos constitucionais que
tratam da matéria, que a fiscalizagdo e o controle das atividades poluidoras ficardo
principalmente a cargo dos entes ou 6rgdos ficais ambientais dos respectivos
Estados e, apenas supletivamente, da Unido.

Tal regramento encontra respaldo noutra norma federal (art. 76, da Lei 9.605/
98 — que dispde sobre as sangdes penais e administrativas derivadas de condutas
e atividades lesivas ao meio ambiente) que, ao estabelecer regras de solugdo de
conflitos de atribuicdo entre 6rgaos fiscais ambientais, dispds que “o pagamento
de multa imposta pelos Estados, Municipios, Distrito Federal ou Territérios substitui a
multa federal na mesma hipdtese de incidéncia”. Ou seja, mais uma vez o legislador
pétrio, sem descuidar da natureza comum da competéncia material
constitucionalmente imposta a todos os entes da federagdo, confirmou a
prioridade de atuacdo dos entes estaduais sobre os federais, em matéria de
protecdo ao meio ambiente.

Transpassando tais entendimentos a seara de atuagdo dos “Ministérios
Piiblicos” - j4 que ndo h4 uma norma especifica nas respectivas leis organicas
que tratem de regras de solugdo de conflitos de atribuigéo entre os érgaos de
execugéo federal e estadual —, verificamos que a atuacdo na repressdo a ilicitos
ambientais deve ser priorizada pelo Ministério Piiblico Estadual, restando aos
6rgaos federais as hipteses em que notoriamente se verifique um largo espectro
nacional, ou nos casos de atuagao supletiva a estadual.

Para nos respaldar, entendemos ser mais uma vez oportuna a citacdo dos
ensinamentos do i. prof. Rodolfo de Camargo Mancuso sobre o tema:

“A questdo, a nosso ver, envolve dois aspectos: A) os interesses de
que cuida a lei 7347/85 ndo séo interesses publicos, strictu sensu, e sim
interesses metaindividuais, valendo a distingdo para por em evidéncia
que o problema da competéncia ndo pode ser resolvido em termos de
titularidade do interesse metaindividual, isto é, numa perspectiva de
exclusividade em sua pertinéncia e fruigéo, j4 que esse interesse, no caso,
vem esparso por um niimero indeterminado de pessoas. Assim, o interesse
da Unido, suas empresas ptblicas e autarquias hd que ser visto com os
temperamentos impostos pela natureza mesma destas agdes coletivas; B)
jurisprudéncia do entdo TFR e do STF j4 tornava evidente que ‘o interesse
da Unido’ a que se referia o art. 125, I da EC 1/69 (e hoje esté no art. 109,
I, da Carta Magna) néo se reduz a um simples interesse de fato; nem
simplesmente o ‘ingresso” da Unido no feito é condigdo necessaria e
suficiente para o deslocamento da competéncia para a Justiga Federal.

De lege ferenda, ou ainda como proposta para uma interpretacdo mais fecunda
do art. 2° da Lei 7.347/85, seria desejdvel que a agdo civil piblica fosse,
necessariamente, ajuizada no foro onde ocorréu (ou ainda estd em iminéncia de
ocorrer) o dano. Neste sentido restariam para a Justica Federal as agdes civis piiblicas
cujo objeto, por seu largo espectro, desbordasse para além de um Estado “ (destaques
nossos) (ob. cit., p. 69/71).

270 Revista do Ministério Publico. Rio de Janeiro: MPR], n. 27, jan./mar. 2008



Diante disso, temos que cabe aos Ministérios Ptiblicos dos respectivos Estados
a atuagdo prioritaria na protecdo ao Meio Ambiente, a excegdo dos danos
ambientais de largo espectro, hip6tese em que atuaria também prioritariamente
o Ministério Ptblico Federal. Se, uma vez delimitada a sua atuacdo (seguindo
critérios constitucionais e legais para tanto), o membro do Parquet estadual se
vir obrigado a propor uma medida judicial para solucionar o caso, o fara agora
de acordo com outras regras constitucionais e infra-constitucionais: as de
defini¢do de competéncia. Dai a possibilidade de termos um membro do Parquet
estadual propondo uma agéo civil ptiblica ambiental perante a Justica Federal.

6. CONCLUSOES

1) A evolugdo histérica do ser humano nos ensina que foram gastos milénios
na busca de um ponto de equilibrio entre o pensar e o agir. Séculos e mais séculos
se passaram, entre tantas evolugdes e involugdes dos regramentos minimos da
vida social, para que pudéssemos perceber que ndo adianta desenvolver s6 s
ideais, ou s6 os instrumentais. Ao contrario, é imprescindivel que os grandes
pensamentos estejam a alcance de todos.

2) Neste diapaséo, tem-se como claro que a ordem juridica mundial deve ir
ao encontro deste movimento de acessibilidade. Inlimeros pensadores
desenvolveram teorias para buscar um equilibrio entre as forgas hoje imperantes
(modelo capitalista, adotado em quase todo mundo) do capital e do trabalho,
chegando todos a conclusdo de que caberia ao Estado, por uma de suas fungdes
primordiais (a fungdo judicidria), pacificar este conflito de interesses, que
ultrapassa geragoes.

3) Porém, para poder se aproximar da classe mais necessitada e, por
conseguinte, desenvolver a contento este mister, faz-se necessaria uma mudanga
radical nas estruturas deste Poder secular. E preciso que o Judicidrio se torne
menos oneroso (dentro do possivel, gratuito), mais célere e apto a conhecer e a
julgar com isonomia as grandes demandas sociais, sem (a) se entulhar com
milhdes de processos e (b) sem correr riscos de prolatar decisdes conflitantes
sobre 0 mesmo caso — 0 que sO geraria mais inseguranga.

4) E neste tripé evolutivo que surge a agéo civil ptblica. Como uma espécie

de instrumento de equiparacdo de armas, ela, por seus legitimados, foi erigida a

verdadeira guardid das causas sociais a merecerem apreciacdo pelo Judicidrio.

Por isso, suas normas nunca poderdo ser interpretadas de maneira restritiva,

" mas, ao contrério, sempre com este viés permissivo, de contetido social e histérico.

Neste contexto se situa a atuagdo do Ministério Ptblico; um dos legitimados
ativos desta agfo coletiva.

5) O Ministério Piblico, em razdo de sua autonomia administrativa e
financeira, possui regramentos diversos daqueles constitucionalmente atribuidos
ao Poder Judiciério. Pode ele, portanto, dispor livremente sobre a organizagao
de seus 6rgdos de execucdo, atrelando-os ou néo a organizacdo judicidria. Dai

Revista do Ministério Piblico. Rio de Janeiro: MPR], n. 27, jan./mar. 2008 271



porque ser incorreto falar que o art. 128 da CF/88, em seus incisos, teria aberto a
possibilidade de interpretacdo de que o sistema de atuagdo do Ministério Piblico
deve ser equiparado ao da Magistratura.

6) Nao ha uma tinica lei que proiba o Ministério Puiblico Estadual de atuar
perante a Justica Federal, nem o Federal de atuar perante a Justiga Estadual. Ao
contrdrio, existem normas que dispdem (@) ser obrigatéria a participagdo de
membros do Parquet estadual em fungdes federais (eleitoral) e outras que (b)
possibilitam expressamente que Procuradores da Reptblica atuem perante
qualquer juizo (inclusive os estaduais) ou instancia, para defesa dos interesses
tutelados pela via da agdo civil ptblica (art. 37, Il da LC 75/93).

7) Assim, ndo ha como sustentar que todos os legitimados ativos da ACP
possam litigar em qualquer “Jurisdi¢do”, a exce¢do do Ministério Piblico
Estadual.

8) Quanto mais em lides de natureza ambiental onde, pelo seu sistema de
“competéncias” materiais (atribui¢des) constitucionalmente criado e legalmente
regulamentado, héd evidente prevaléncia no atuar dos entes ou 6rgaos ficais
estaduais sobre os federais.

9) Dai ser plenamente plausivel a tese de que 6rgaos de execugdo ministeriais
estaduais possam propor agdes civis ptiblicas, versando sobre a protegdo ao meio
ambiente, perante a Justica Federal, desde que as regras constitucionais de
competéncia assim determinem.

Outubro de 2004.
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