Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo

Fernando Reverendo Vidal Akaoui

Jurisdicao constitucional e a tutela dos direitos

metaindividuais

by

Tese apresentada a banca examinadora da
Pontificia Universidade Catolica de Séao Paulo,
como exigéncia parcial para obtencado do titulo de
Doutor em Direito do Estado sob a orientacao do

Prof. Doutor Vidal Serrano Nunes Junior.

Sao Paulo
2009



AGRADECIMENTOS

A Deus Pai Todo-Poderoso, que nos da a vida, guiasle maneira a
gue possamos honrar este dom divino, através da lpedo caminho que Jesus Cristo

Nnos ensinou.

A minha familia, que mesmo subtraida de tantos embos em razéo

de meus estudos, sempre me incentivou a contirsua-lo

Aos tantos colaboradores que tive neste estuds esecialmente ao
meu ilustrado orientador, Prof. Dr. Vidal Serrananis Junior, que com seus conselhos

fraternais sempre dissipou minhas davidas.

Ao Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, itnigfio a qual

pertenco, e da qual cada dia mais me orgulho.



RESUMO

A presente tese procura demonstrar de forma esdicangue 0s
principios e regras constitucionais devem ser senspnsiderados como direitos e
interesses difusos e coletivos, enquanto abstratanpeevistos em nosso ordenamento
juridico, ainda que o seu exercicio seja realizaeddorma individual. Também, que
qualguer atentado as Constituicbes Federal e Estadatravés da edicdo de atos
normativos com elas incompativeis, se traduz erdagwira afronta aqueles, ante sua
caracteristica transindividual e indivisivel.

Faz-se a distincdo entre direitos difusos e aastiprimarios e
secundarios, onde estes primeiros seriam justanagjueles que estdo abstratamente
dispostos nas Constituicdes Federal e Estadugiss do o necesséario amparo a todo o
arcabouco juridico patrio; os secundarios, portaenp, sdo aqueles ja concretamente
especificos nos varios atos normativos infracarstinais, e que sédo decorrentes da
base solida criada pelos primarios, que Ihes dsieisto.

Procura-se demonstrar, ainda, que, apesar da témp@ impar que
envolve o controle concentrado de constituciondkgdgossuidor da natureza de uma
verdadeira agdo coletiva, o rol de legitimados ainéo é suficiente para dar a garantia
necessaria a sociedade, notadamente em face do®mpasientos politicos comumente
adotados pela maioria dos que ali estdo consignados

Sob nossa Otica, o0 principio federativo encorgraegtremamente
enfraquecido a partir do momento em que a inséitueg quem a Constituigcdo incumbiu
a defesa da ordem juridica e o estado democraécdirdito, qual seja, o Ministério
Pulblico, esta representada, no que pertine as agesntrole concentrado de atos
normativos que ofendam a Constituicdo Federal, apeelo Chefe do Ministério
Publico da Unido, como se ele tivesse algum tipbiderquia ou ascendéncia sobre os
Ministérios Publicos dos Estados.

Desta sorte, se hoje o Governador do Estado oesa da Assembléia
Legislativa ndo ajuizar a medida cabivel para gorriato lesivo a direito
constitucionalmente previsto, ndo podera fazé-loMimistério Publico Estadual,
somente |he restando o direito de representar acuRxdor-Geral da Republica, que
podera, ou ndo, abragar a tese levantada.

E premente a necessidade de alteracdo da Cog@titiederal,
através de Emenda, de sorte a alargar no rol dasrlados a propositura das a¢ées que
visem o controle concentrado de constitucionalid&te respeito a populacao destes
entes da Federacéo.

Palavras-chave

ADC — ADI — ADPF — controle de constitucionalidad€onstituicdo
— direitos difusos — direitos coletivos — legitirad® — Ministério Publico



ABSTRACT

The present thesis try to demonstrate on a esqiemay that the
constitutionals principles and rules should be gbva&onsiderad as a diffuse or
collective rights or interests, while abstractivalyanged on our legal system, it doesn’t
matter if its exercices be individualy realizeds@ that any attempt to the Federal and
States Constitutions, through the edition of nomweatacts that with then are
incompatible, traslate a true offense to thoseabse of its transindividual and indivible
charactistics.

It does the distinction between primary and seaondliffuses and
collective rights and interests, where the first®would be just those that are disposed
on a abstractive way on the Federal and Statesti@dgims, and give the necessary
support to the entire national legal system; treoiéary, on a different way, are those
concretely specified on the diversity of sub-cdnstbnal normative acts, and, even
though, should have a collective protection, aselteng of the solid base criated by the
primary, which give then the foundation.

Also tries to demonstrate, that the unique impaathat envolves the
concentrate control of constitutionality, which tiae nature of a collective action, this
roll of legitimateds still not suficient to give éhnecessary guaranty to our society,
specialy because of the political positions thahewnly are taken by those who are
listed as capable to it.

On our vision, the federative principle is extréyneeacked by the
moment that the institution which the Constitutitientrust the deffense of the legal
order and the democracy it self, the Public Attgri@ffices, is represented, on the
concentrate constitutional control actions, only thg Chief of the Federal Public
Attorney, as if he has any kind of hierarchy oresstancy to the State Attorney General
Offices.

Because of that, if now a days the Governor oftateSor the
Representatives of the States Deputies do not gsate capable actions to correct a
offensive act to a constitutional right, the Stateorney General Office can’t do it, just
having the right to claim to the Federal Attornegn@ral, witch can or canot embrace
the thesis.

It is necessary to change the Constitution, to @utthe roll of
legitimated to iniciate a concentrate control ohsttutionality action, the States
Attorneys Generals, to pay homage to the federainmciple, and on respect to the
States population.

Key-words

ADC — ADI — ADPF - constitutional control — Constiution —
diffuses rights — collective rights — legitimate -Attorney General
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INTRODUCAO

O sistema juridico brasileiro é ordenado de forreatabelecer
uma hierarquia normativa, onde a Constituicdo Fdmrcontra-se no apice,
vez que nela estdo dispostos os principios e ragrasirdo reger toda a

sociedade.

Como norma orientadora de todo o sistema juridieo,
instrumento de sustentaculo dos mais importantegal do cidadao, a Carta

de Regéncia merece especial protecéo a possivtasdes.

Tal constatacao acabou por determinar a incorporde um
sistema de controle de constitucionalidade tendertdirpar do ordenamento
juridico qualquer ato atentatdrio aos principioseegras constitucionais, de

sorte a manté-lo harmoénico.

A importancia dessa protecédo fica mais evidenparér do
momento em que aceitamos que todo o regramenttitacranal se subsume
em direitos metaindividuais, pois, enquanto abetnahte previstos, sao

aplicaveis a todos que vierem a se enquadrar nacéib juridica prevista.



Estes principios e regras constitucionais sao,aptwf de titularidade

indeterminavel.

No que tange ao sistema de controle de constitaktade
abarcado pela Constituicdo, apesar de permitir gaisfatéria tutela do
Magno diploma legal, notadamente quando ao denaminaontrole
concentrado, € certo que ainda encontra percalgpsngpedem uma melhor

efetividade.

Com efeito, apesar de um rol relativamente subgtan de
legitimados a propositura das acles de controlecerdrado de
constitucionalidade, importantes atores, que padegm muito contribuir na

busca pela tutela do Texto Maior ainda encontrampedidos de agir.

Tais impedimentos, a nosso ver, ofendem a propria
Constituicao, inclusive em seu pilar de sustentagée € o regime federativo

a que nos submetemos.

Com o presente trabalho pretendemos demonstraruoze
alteracao legislativa de ambito constitucional énmnte, para que possa 0
sistema de controle de constitucionalidade serfeipeado, e realmente

consiga atingir seus objetivo maior, que é o darzpklos direitos mais
2



importantes do cidadéo brasileiro, quais sejamelaguconsubstanciados nos

principios e regras constitucionais.



1.DIREITOS DIFUSOS E COLETIVOS

1.1 Evolucéo historica

O ordenamento juridico-cilerasileiro, desde o
Caodigo Civil de 1916, esta lastreado no Cdédigo IGivancés, que, por sua

vez, retrata os classicos canones do Direito Romano

Dentre os dogmas oriundos da Antiga Roma encontra-
se a divisdo concernente ao direito em publicovago, conforme disposicao
de Ulpiano contida no DigestoHtjus studii duae sunt positiones, publicum
et privatum. Publicum jus est quod ad statum renRae spectat, privatum
quod ad singulorum utilitatem: sunt enim quaedarhlipa utilia, quaedam

privatunt.

A classificacdo conferida ao direito fuosenorme
importancia doutrinaria, na medida em que atrawesdelscoberta de sua
natureza, muito se esclarece acerca das regrasaag$i a determinado

instituto.



De fato, Tercio Sampaio Ferraz Junigrsigna que “a
distincdo entre direito publico e privado ndo é nage um critério
classificatério de ordenacdo dos critérios de rijdtb dos tipos normativos.
Com sua ajuda, podemos, € verdade, classificar oasias, com seus
diferentes tipos, em dois grandes grupos. O irderda classificacdo, porém,
€ mais extenso. A distincdo permite sistematizaigém,é, o estabelecimento
de principios teoricos, basicos para operar as amihe um ou outro grupo,
ou seja, principios diretores do trato com as neymam suas consequéncias,
com as instituicbes a que elas referem, os elemerdngregados em sua
estrutura. Esses principios decorrem, eles prgpmims modo como a
dogmaética concebe direito publico e privado. E @ssdo, ndo podendo ter o
rigor de definicdo, é, de novo, tépico, resultaitiszacéo de lugares comuns,

de pontos de vista formados historicamente e deagée geral™

Percebemos que o critério utilizado paralivisdo
romana era o da utilidade ou interesse, que sem¢andido como falho, pois,
como anota Maria Helena Diniz, “nenhuma norma atiagenas o interesse
do Estado ou dos individuos, porque nenhuma nortimgea apenas o

interesse do Estado ou do particular. Tais intesesdo correlatos, de modo

! Introdugo ao estudo do direitd? ed. S&o Paulo: Atlas, 2003, p. 137.



que a norma juridica que tiver por finalidade didade do individuo visa

também a do Estado e vice-veréa’.

Esse ponto de vista foi também abarqgawio Pablo
Solze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho, que afimgue “entende-se o
direito publico como o destinado a disciplinar adeliesses gerais da
coletividade publicum jus et quod ad statum rei romanae spgciaiz
respeito a sociedade politica, estruturando-lh@rorgcao, servicos, tutela
dos direitos individuais e repressao dos delitejue “o direito privado é o
conjunto de preceitos reguladores das relacOes imtigiduos entre si
(privatum, quod ad singulorum utilitatgmArrematam, dizendo que “o fato
de pertencer ao ramo do direito privado ndo queerdgue as normas
componentes do sistema sejam todas de cunho indl¥jce que, quanto ao
Direito Civil, “a eventual participacdo do Estadun suas relacdes nao implica
sua completa publicizacdo, sendo apenas o reflagxadas e vindas do perfil

ideolégico de quem detém o poder politido”.

Outras propostas foram apresentadasdoeiina, na
tentativa de esclarecer adequadamente a distingtiie direito publico e

direito privado, tais como as de lhering e Cloveviaqua, que sustentaram

2 Curso de direito civil brasileiroV. 1. 242 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 14.
% Novo curso de direito civil — parte geral. |. 82 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 28-29.



que a diferenca diz respeito a dominialidade das le®volvidos na relacéo
juridica. Bevilagua apontou que “em relacdo as @aessa quem o0s bens
pertencem, elles se dividem em publicos e partiesld lhering, entretanto,

sustentava a existéncia da dicotomia, mas baseadexisténcia de trés

espécies de propriedade, a saber, a individual Esthdo e a coletiva.

Savigny, por seu turno, propds, pardiexpa classica
divisédo, que esta se basearia na finalidade dadif@étado por Maria Helena
Diniz, teria o autor afirmado que “enquanto no itirgoublico o todo se
apresenta como fim e o individuo permanece em slegplano, no direito
privado cada individuo, considerado em si, conistitdim deste ramo do
direito e a relacéo juridica apenas serve como Ip@ia a sua existéncia e

para as suas condicdes particulafes”.

Sao varias as teses apresentadas gtirggdir os bens
publicos dos particulares, sempre com possivdisasj uma vez que nenhum

dos critérios é absoluto.

Nesse sentido a lembranca de Silvio aleoSVenosa,

para quem “em que pesem as dificuldades em diwdirdois grandes

* Theoria geral do direito civilT. I. 62 ed. Rio de Janeiro: Ed. Paulo de Azey&863, p. 246.
®> Apud Maria Helena Dinizmp. cit, p. 15.
® Obra citada, p. 15.



compartimentos, € preciso optar por um critériolhdiesera considerar como
direito publico o direito que tem por finalidadguéar as relacées do Estado,
dos Estados entre si, do Estado em relacdo a &ditess quando procede
com seu poder de soberania, isto €, poder de imgéireito privado é o que
regula as relacdes entre particulares naquilo qde geu peculiar interesse.
Modernamente, ha compartimentos de direito e osyatlas microssistemas,
como o Cddigo de Defesa e Protecdo do Consumidermuitos defendem
como um terceiro género denominadioeito social cujos principios sao

concomitantemente de direito privado e de direitiolipo”.’

Parece-nos interessante, de fato, éricritlo interesse,
sempre levando em consideracao aquele que segpormierante, na medida
em que, como ja anotado, ndo ha como dizer queountautra classificacao

possa excluir por completo o interesse publicoartiqular.

Esse critério nos possibilita, inclusiemxergar além
da visédo estreita, que perdurou durante séculosentido de que o direito

cuida apenas de interesses do Estado ou dos fmeru

A classica divisdo j4 atormentava hatongirandes

doutrinadores, que percebiam que certos bens,dayadios legalmente como

" Direito Civil. Parte Geral. 32 ed. S&o Paulo: Atlas, 2003, p. 90



sendo publicos, simplesmente ndo se encaixavam stritoe conceito,

notadamente quando utilizado o critério da doniufeale.

Escorado na doutrina de Aubry et Raucifiea

Mazzoni, Laferfiere, Labori e Carvalho de Mendongdayl. de Carvalho
Santos lembrava que “a doutrina mais aceita neg&stado (no sentido
amplo) o direito de propriedade s6bre ésses bensssp que a caracteristica
do dominio € a plenitude do uso e a livre dispasigdgue ndo ocorre em se
tratando de bens de uso comum. Deduzindo dai osemapie o Estado, ao
invés de propriedade, tem apenas o dever de wiiglatutela e fiscalizacéo
para 0 uso publico”. Ndo se esqueceu, porém, dé¢arargue “outros
tratadistas, ao contrario, sustentam ter o Estadioetdo de propriedade, mas
uma propriedadesui generis que dura enquanto persiste o dominio ou o
destino publico, e que se caracteriza por um psgdsesm nome do interésse
de todos”. Sua opinido, entretanto, € no sentiado“gs coisas de uso comum

s&o, em verdade, propriedade do Estddo”.

A preocupacdo do ilustre civilista eraieqse
considerassem 0s bens de uso comum casoulliusou res omnius O
problema em relacdo a primeira posicdo é que elssas nao teriam

proprietarios. E a segunda problematica, porqudicamm que o titular do

8 Cadigo civil brasileiro interpretadoV. II. 92 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos 4196 103.



dominio seria o povo, e, em face deste, ndo haceri@m se ter o direito a

substancia da coiga.

A visdo apresentada bem retrata como patécas
décadas atrds ainda se encontrava arraigada acd&enda direito de
propriedade como algo absoluto, n&o obstante atiiogdo Federal de 1934

ja trazer o principio da fungéo social da proprileda

Dentro de uma visdo ainda restritiva, aitdioa de
Renato Alessf, que subdivide os interesses publicos primarios e
secundarios acabava por resolver a questdo. Os primeirodatiza 0S
interesses da sociedade em geral, enquanto osdesgse limitariam aos

interesses do Estado, enquanto pessoa juridica.

Todavia, ndo € recente a percepcao @enava classe
de direitos, que se mostra especialmente a patiRevolucdo Industrial,
permitindo um salto do individualismo como valoard para uma sociedade
considerada de “massa”, pois “ndo ha lugar pam@eim enquanto individuo
isolado; ele é tragado pela roda-viva dos grandgsog de que se compde a

sociedade: ndo ha mais a preocupacdo com as sfupgilicas individuais,

° Op. cit., p. 103-104.
1% Sistema instituzionale del diritto amministrativaliano. 32 ed. Milano: Giuffé, 1960, p. 197-8.
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o0 respeito ao individuo enquanto tal, mas, ao @aaotr individuos séao

agrupados em grandes classes ou categoGasne tais normatizados*’

Em verdade, o que a doutrina passa eebper é que
entre as classes de direitos até entdo estudades imdransponivel abismo e
somente o0 reconhecimento de sua existéncia é ocdpagriar a ponte

necessaria para atravessar esse desfiladeiro.

Com efeito, o denominadteresse publico primario

nem sempre se confunde conmteresse publico secundario

Da mesma forma, ndo h& como classificartos
direitos como meramente individuais, quando, n&iasite atinjam a pessoa
em si mesma, também dizem respeito a coletividadewm todo ou a uma

categoria, classe ou grupo.

Dai a doutrina haver desenvolvido o qudeseominou
de uma classificacéo dicotdbmica flexibilizada otigraida, em contrapartida a
dicotomia pura, onde se reconheceria a existéreimtdresses difusos, ou

seja, os de natureza transindividual (inclusivegne tange ao Estado). Essa

! Rodolfo de Camargo Mancuskmteresses difusos — conceito e legitimacéo para. & ed. Sdo Paulo:
RT, 1997, p. 77.
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nova categoria, entretanto, seria apenas uma esplécigénero interesse
publico, e nada mais, como lembra Pedro Lenza,amasagraria a chamada

dicotomia mitigada?®

Mesmo sem reconhecer expressamentestérecia de
uma nova classe de direitos, o Brasil passou itasivente a admitir a
existéncia desta, quando permitiu, através da eeAc¢do Popular (Lei n°
4.717/65), que o cidaddo, enquanto membro da colatie, pudesse tutelar

um direito metaindividual, visando anular ato lesio patrimdnio publico.

A Lei de Politica Nacional do Meio Ambie (Lei n°
6.938/81) deu continuidade a essa nova perspeatviggitimar o Ministério
Publico para a propositura de acdo que visava araeplanos causados ao
meio ambiente e a terceiros, em decorréncia decasatlescritas como

poluicao (art. 3°, 1lI).

A legitimagao conferida nesses diplomegsis levava
em consideracdo que os direitos tutelados ndo saixamam na classica
dicotomia publico-privado, mas, ao contrario, gxtlavam esses estreitos

conceitos, atingindo bens cuja caracteristica maxdra transindividualidade.

12 Teoria geral da acéo civil public®2 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 20059460.
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Por transindividualidade, Celso Antoniacheco
Fiorillo entende ser a qualidade daqueles dir€ifag que transcedem o
individuo, ultrapassando o limite da esfera deitdisee obrigacdes de cunho

individual”.*®

N&o havia mais como o legislador negexisténcia de
uma nova categoria de direitos, sendo que seu hleconento era uma
questdo de tempo. Alias, Péricles Prade muito bensignou que “(...) a
carga ideoldgica espargida na dicotomiaresse publico / interesse privddo
foi o que retardou o reconhecimento legislativajtdoario e jurisprudencial

dos interesses coletivds.

E, cheganda um point of no returno
legislador finalmente expressou, através da Lélgio Civil Publica (Lei n°
7.347/85), a ocorréncia em nosso ordenamento ¢oritk direitos e interesses

gue ndo se adequam ao direito publico ou ao dipeit@ado.

Assim, o projeto de lei que resultou teato legal
mencionado previa em seu art. 1°, inc. IV, quedaivil publica se prestava

a tutela de todos os interesses e direitos encartams trés primeiros incisos

13 Curso de direito ambiental brasileir82 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 6.
14 Conceito de interesses difus@8 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 19835 p.
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(de conteudo tipicamente difuso ou coletivo), atleriqualquer outro direito

difuso ou coletivo”.

O dispositivo que finalmente resolvigueestao sobre a
existéncia da nossa classe de bens, entretanteetimo pelo Presidente da
Republica, sob o argumento de que, sem uma deadihegfl acerca daqueles

direitos, sua tutela ndo se efetivaria.

N&o obstante as observacdes feitas Q#lefe do
Executivo Federal em suas raz0es de veto ao arind° IV, da Lei n°
7.347/85, é certo que pouquissimos anos apos, gitcame deixou claro na
Constituicao de 1988 que aquela classe de direitoieresses estava presente

em nosso ordenamento juridico.

De fato, ao tratar do Ministério Publicoconstituinte
disse ser sua funcéo institucional “promover o érga civil e a acao civil
publica, para a protecdo do patriménio publico @aodo meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos” (art., 1R O paragrafo 1° do
mesmo artigo da Carta de Regéncia ainda dispés“ajdegitimacdo do

Ministério Publico para as acdes civis previstagaartigo ndo impede a de

*E oinc. IV, do art. 1° da Lei de Agdo Civil Pialivoltou a ser acrescentado, por disposicédo @ontid
Cadigo de Defesa do Consumidor.
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terceiros, nas mesmas hipéteses, segundo o dispests Constituicdo e na

lei”.

Com isso, ndo apenas reconheceu a &wedps
direitos difusos e coletivos na estrutura juridimasileira, como ainda
exemplificou direitos com tal natureza (patrimbpitblico e social, € 0 meio

ambiente).

Teriamos, entdo, uma tricotomia quanttassdicacao
dos direitos ou interesses existentes em nossoardnto juridico, a saber:

privados, publicos e coletivos (difusos e coletigossentido estrito).

Ndo € essa, no entanto, a conclusdo achega
Gregorio Assagra de Almeida, ao asseverar qué d(norma juridica ora se
destina a protecéo ou efetivacdo do Direito ourdsstee Individual, ora visa a
protecao ou efetivacdo do Direito ou Interesse tivoleEsses dois tipos de
normas compdem o sistema juridico constitucionaldiisdo das normas
constitucionais em normas juridicas constitucionaigteriais e normas
juridicas constitucionais processuais, apresenpadasetores da doutrina é

perfeitamente adequada para a na@nma divisip pois as normas
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processuais constitucionais séo instrumentos deéeegio e efetivacdo de

Direito Individual ou de Direito Coletivo™

Sob a dtica do ilustre jurista mineiropsonir-se-ia de
nosso ordenamento juridico, por ocasido da promatgada atual

Constituicdo Federal, a classificacéo de Direitdnveresse Publico.

Nosso entendimento, entretanto, € no dentla
manutencdo da tricotomia consignada, uma vez dquap Ga pontuado, os
interesses da coletividade e do Estado nem sempcerdundem, e a nova
dicotomia proposta pode levar a uma confusdo quanteal e necessaria

separacao desses interesses.

1.2 Conceito e classificacdo. Direitos difusos prémos

e secundarios

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei 89159/
também abarcou a nova classificacdo dos direitogainaggviduais,

distinguindo-a dos direitos e interesses individuain relacdo a infancia e

'8 Direito material coletivo — Superagédo da summasividireito pablico e direito privado por uma nova
summa divisio constitucionalizadBelo Horizonte: Del Rey, 2008, p. 382.
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juventude, e dos da Administracdo Publica enqugegiora dos interesses

coletivos (art. 201).

Contudo, tal distincdo ainda n&asthva, pois o
reclamado conceito legal de direitos e interesgasas$ e coletivos ainda néao

havia sido conferido pelo legislador.

A espera, no entanto, foi curtastor que dando
cumprimento a determinacdo contida no art. 48 do @das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, adveio em nosso aneed juridico o Codigo de
Defesa do Consumidor (Lei n°® 8.078/90), que nadegerl oportunidade de,
finalmente, nos brindar com o conceito legal deithis e interesses difusos e

coletivos.

No que tange aos direitos gbki(art. 81, par. un., 1),
apontam Vidal Serrano Nunes Janior e Yolanda ARiaeso Serrano que “sao
oS interesses que, nos termos da lei, possuemeraturdivisivel, titulares
indeterminados e ligados por circunstancias de fatopcao descritiva do
legislador trouxe-nos, portanto, os caracteresldrasi desta categoria de

direitos”’

7 cédigo de defesa do consumidor interpretazfoed. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 247.
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Os direitos difusos fazem parte cddéegoria que se
denominou de direitos ou interessessencialmente coletivosassim
chamados “porque tém em comum o traco da transthiditdade de seus
titulares e a indivisibilidade de seu objetéEssa transindividualidade, alias,
€ que ja nos permitiu sustentar que os bens deszatambiental, tipicamente

difusos, s&o considerads omnius e res nullit mesmo tempb.

Ainda, na licdo de Sérgio Shimufséo interesses
metaindividuais que, sendo inatingivel o grau deegagdo e organizacao
necessario a sua afetacdo institucional junto tasentidades ou 0Orgaos
representativos dos interesses ja socialmente idiefinrestam em estado
fluido, dispersos pela sociedade civil como um thdg, o interesse a pureza
do ar atmosférico), podendo, por vezes, concermertas coletividades de
conteado numérico indefinida.§, os consumidores). Caracterizam-se pela
indeterminac&o dos sujeitos, pela indivisibilidatte objeto, por sua intensa

litigiosidade interna e por sua transitoriedaddransformacé&o em virtude de

alteracdo na situacao fatica que os enséfou’”.

'8 Marcelo Abelha Rodrigue&lementos de direito ambiental — Parte gei2fl ed. S&o Paulo: RT, 2005, p.
37.

19 AKAOUI, Fernando Reverendo Vidal. Direito Ambiehttn: SERRANO JUNIOR (coord.Manual de
direitos difusosS&o Paulo: Verbatim, 2009, p. 14.

“Tutela coletiva e sua efetividad®do Paulo: Método, 2006, p. 27-28.
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A legislacdo consumerista tambéouxe o conceito
de direitos ou interesses coletivos, afirmando sfiee“os transindividuais de
natureza indivisivel de que seja titular grupoegatia ou classe de pessoas
ligadas entre si ou com a parte contraria por wtag#o juridica base” (art.

81, par. un., II).

Gregorio Assagra de Almeida afirque “no sentido
dos critérios do CDC, os direitos coletivos sady soaspectosubjetivg
pertencentes a um grupo, categoria ou classe degesdeterminadas, mas
determinaveis. Sob o aspedabjetivg por serem também transindividuais e
mataindividuais, sdo indivisiveis e indistinguiveasforma dos difusos. E sob
0 aspectoorigem seus titulares — grupo, categoria, ou classeedsgas —

estdo ligados entre si por uma prévia relacéoigaridase, que é mantida

entre si ou com a parte contrarfa”.

Como caracteristica marcante di@stds ou interesses
coletivos, reside justamente a existéncia de utagae juridica base anterior
a existéncia da lesdo ou do risco de lesdo aquElsrequisito ndo se
encontra previsto para os direitos ou interesdesal, mas € indispensavel

para a caracterizacéo dos direitos ou interessesvos.

2! Direito processual coletivo brasileiro — um novara do direito processuaSdo Paulo: Saraiva, 2003, p.
489-490.
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A diferenca é anotada por Kazudaiabe, para quem
“nos interesses ou direitos ‘difusos’, a sua natiadivisivel e a inexisténcia
de relacao juridica base ndo possibilitam, confa@u visto, a determinacéo
dos titulares. E claro que, num plano mais gerafes®meno juridico em
analise, € sempre possivel encontrar-se um vimgidaune as pessoas, como
a nacionalidade. Mas, a relacao juridica base qaanteressa, na fixacdo dos
conceitos em estudo, é aquela da qual é derivadteocesse tutelando,
portanto interesse que guarda relacdo mais imegliptéxima com a lesdo ou

ameaca de lesaé®,

Para alguns, o direito coletivo gles trata o art. 81,
paragrafo unico, Il, do Cédigo de Defesa do Condamientretanto, seria
aguele propriamente coletivodoutrinariamente considerado espécie do
género direitos e interesses coletia® sensuque abarcaria, ainda, outra

espécie, a saber, os direitos individuais homog&neo

Para outros, entretanto, os diseitindividuais
homogéneos, que séo “os decorrentes de origem coann81, par. un.,

lIl, CDC), ndo passam de direitos puramente indizig, mas que, por uma

22 apudCédigo de defesa do consumidor — comentado pelasesudo anteprojeto72 ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2001, p. 743.
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questdo de politica de defesa do consumidor, poslEmProcessualmente

tutelados de forma coletiva.

Esse parece ser o posicionameetoNdison Nery
Junior e Rosa Maria Andrade Nery, por darem comagde os direitos
individuais homogéneos sao aqueles “cujo titulperdeitamente identificavel
e cujo objeto é divisivel e cindivel. O que cameseum direito individual
comum como homogéneo é sua origem comum. A graodidade trazida
pelo CDC no particular foi permitir que esses tideindividuais pudessem
ser defendidosoletivamenteem juizo. Nao se trata de pluralidade subjetiva
de demandas (litisconsorcio), mas de uma U(nica wdaa coletiva,
objetivando a tutela dos titulares dos direitosviddiais homogéneos. A acao
coletiva para a defesa de direitos individuais hgéneos €, grosso modo, a

class actiorbrasileira”®®

Na mesma esteira, ainda, o entendimenkRickerdo de
Barros Leonel, que afirma que “o tratamento pragassoletivo conferido a
estes interesses decorre da conveniéncia da d@ui@eles das técnicas de
tutela coletiva. Sua implementacéo configura omiEpolitica legislativa. Na

esséncia, sao interesses individuais e nada impetananda atomizada de

%3 Cédigo de processo civil comentad ed. Sao Paulo: RT, 2001, p. 1883.
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cada qual dos titulares, cong, a obtencédo de indenizacéo a titulo pessoal

por danos sofridos

No que diz respeito aos direitositeresses difusos,
entretanto, entendemos que seja pertinente recenheexisténcia daqueles

gue denominariamos geimarios, em contrapartida asgcundarios

Os preceitos estabelecidos pelos diplomas legas q
tratam das acOes coletivas para tutela dos direitogeresses difusos nos
permitem chegar a conclusdo de que toda vez qupofsivel controlar de
forma abstrata a observancia de um principio ouaregpnstitucional

coletivamente aplicavel, estaremos diante dessiesge litigio.

Com efeito, todos os principios e regrasstitucionais
sao dirigidos aos brasileiros e estrangeiros ragideno pais, sem distincao,
de sorte que, enquanto abstratamente analisados, déstinatarios

indeterminados e natureza indivisivel.

S0 os principios e regras constitucignaostanto, os

direitos e interesses difusqgwimarios dos quais decorrem os demais,

4 Manual do processo coletiv6do Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 108.
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estabelecidos em legislacao infraconstitucionatjue seriam considerados

secundariospois derivados do permissivo constitucional.

Essa conclusdo nos leva a posdoié de defender,
através de lides coletivas, direitos que sejantdipente individuais, mas
gue, quando abstratamente previstos pela Conétitui€ederal ou nas

Constituicdes Estaduais, possuem a natureza jardidicireitos difusos.

Poderiamos citar, exemplificatiarte, o direito ao
devido processo legal. Quando desrespeitado emegsocjudicial ou
administrativo, pode ensejar da parte a arguicaovidi@acao do preceito
constitucional. Entretanto, se desrespeitado sateamente por um
determinado ente federado em seus processos atlatings, pode a

violagao ser combatida coletivamente.

A distincdo estabelecida é de grande vadiea nosso

estudo, pois o controle de constitucionalidade rapsie-a, como veremos,

sempre em tipica acdo coletiva.
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2. ATUTELA DOS DIREITOS DIFUSOS E COLETIVOS

2.1 Tutela pré-processual

Muito longe ainda de figurar como uma pdade
entre os profissionais do Direito, que em re@i@iastados a se pronunciar
sobre os mais variados conflitos de interessegau®s no seio da sociedade
civil, as medidas de prevencéao a litigios cumprempapel importantissimo

na tutela dos direitos difusos e coletivos.

A afirmacéo referida da-se em face de depgeetios
relevantes, a saber, a potencialidade de irreviglsitle dos danos em varias
areas dos direitos e interesses desta naturezalta eelevancia social que

estes cumprem para a coletividade.

De fato, ao pensarmos em danos causaolaseio
ambiente, a direitos do consumidor, a infanciaventude, e outros direitos
difusos e coletivos, facilmente nos lembraremos)aamplos de situagdes em
qgue a ocorréncia da conduta socialmente prejudiéial podera ser reparada
pelo causador, restando apenas o pleito indeniaaitdrcompensatorio, o que

nao se mostra como a solugao mais adequada.
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Os direitos e interesses difusos etsmls, por sua
prépria natureza metaindividual, mostram, em regmnaa relevancia superior
aos interesses meramente individuais, também cl@mpdr alguns de
egoistico$’ Dai a pertinéncia de sempre se buscar a tomadsedilas de
carater preventivo, de sorte a evitar o dano, oummimo, minimizar seus

efeitos, com isso almejando “blindar” o objeto dla coletiva.

Ja ndo é de hoje que o legislador demonstrado,
ainda que timidamente, que o caminho a persegusté@émente o da solucéo
dos conflitos extrajudicialmente. Primeiro, porcuém de dar solugcdo mais
adequada aos conflitos de interesse por meio égm@ntento entre as partes
envolvidas, e, portanto, sem a necessidade devemgdio do Estado-Juiz,
esses problemas socialmente relevantes séo resolean a rapidez que o
Poder Judiciario hoje, por inUmeras razfes, nasegre conferir. Segundo,
porque se dissipa a natural ddvida quanto ao peionjurisdicional que

sera proferido pelo 6rgéo jurisdicional.

% Vale, entretanto, lembrar a licdo de Luis Rob&#wroso, que, ap6s sustentar que o interesse public
primario deve sempre ter supremacia em face doesge publico secundario, consigna que “o problema
ganha em complexidade quando ha confronto entréeoesse publico priméario consubstanciado em uma
meta coletiva e o interesse publico primario queeaiza mediante a garantia de um direito funddateA
liberdade de expresséo pode colidir com a manuwededadrées minimos de ordem publica; o direito de
propriedade pode colidir com o objetivo de se dtuistum sistema justo e solidario no campo; a
propriedade industrial pode significar um dbicenateficiente protecdo da saude; a justica poddicebhm

a seguranca etc. Na solugéo desse tipo de cotisatérprete devera observar, sobretudo, dois petram a
dignidade humana e a razéo politica” Gorso de direito constitucional contemporaneo — ddsceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modgém Paulo: Saraiva, 2009, p. 71).
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Entendemos que a tentativa de solulg#o conflitos
em ambito extrajudicial é um dever de todos, e gpaimente dos
profissionais da area juridica, que possuem umponsabilidade muito
grande para com aqueles que lhes outorgaram poui@e®£m seu nome (do
particular, do povo, do Estado-Juiz, etc.) falastigar o litigio, portanto, &
conduta altamente repreensivel, e, na esfera dlia tbs interesse difusos e

coletivos, mais ainda.

Essa postura preventiva é de extrema aet@a em
sede de tutela dos interesses e direitos difusosletivos, uma vez que
aguardar a ocorréncia de lesdo para a adocdo ddawedparatorias, aléem de
nao ser prudente, pode acarretar danos de momtetdvidade, que, no caso
de defesa da supremacia da Constituicdo, por eremptie ser vilipendiada

em seus direitos fundamentais, sociais, etc.

2.1.1 Inquérito civil e outros procedimetos

administrativos

Certamente um dos mais impoesnt
instrumentos existente em nosso ordenamento jarfiica a tutela coletiva é

o denominado inquérito civil, previsto no art. 8°1°, da Lei n°® 7.347/1985.
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Tendo como fonte inspiradora irmuérito
policial, esse instrumento de investigacdo de damasscos de danos a
direitos e interesses difusos e coletivos tem camoo legitimado para sua

instauracdo o 6rgédo competente do Ministério Palgice também o preside.

Através do inquérito civil, oifiktério Publico
podera requisitar, de qualquer organismo publicopatticular, certiddes,
informacdes, exames ou pericias, no prazo queaasio qual ndo podera,

entretanto, ser inferior a 10 (dez) dias uteis.

E através desse instrumengssguda a maioria
das apuracdes de denuncias que chegam ao conhtecuhodtarquetna area
de tutela dos interesses e direitos difusos eicofgte os elementos de prova
arrecadados em seu bojo servirdo para sustentatualdirmamento de
compromisso de ajustamento de conduta ou a prop@mste acao civil

publica.

Hugo Nigro Mazzilli conceitua inquérito

civil como “uma investigacdo administrativa préwacargo do Ministério

Pulblico, que se destina basicamente a colher etemda convic¢ao para que
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0 proprio 6rgdo ministerial possa identificar seoroe circunstancia que

enseje eventual propositura de acéo civil publicaaletiva”®

Lembra Motauri Ciocchetti &uza que “a
finalidade do inquisitivo € a de propiciar a coleta de propag que o MP
possa obter elementos necessarios a correta @mli;um suposto dano a

interesse difuso ou coletivo que esteja investigafd

Sua importancia na busca dmdade em
relacdo a denuncias na area de tutela coletivaors@u tdo clara que o
constituinte de 1988 alcou a sua instauracdo aatungstitucional do

Ministério Publico (art. 129, inc. lll, CF).

Ademais, sua conceituacdo déoxa duvida
de que possui a natureza juridica de mero procedinmsdministrativo, com
carater puramente inquisitério, eliminando-se, mssa necessidade do

estabelecimento de contraditério.

Nesse diapasao, o pensar si& oiz M6naco

da Silva, anota que o inquérito civil “é uprocedimento administrativo

%6 0 inquérito civil S&o Paulo: Saraiva, 1999, p. 46.
2" Acdio civil publica e inquérito civik? ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 101.
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criado pela lei com a finalidade de coadjuvar oisério Publico na tarefa de
investigar fatos ensejadores da propositura de agdb publica. Nao é
processoe tampoucoprocedimentgudicial. E simplesment@rocedimento
administrativo investigatorio® E também a licdo de Paulo Mércio da Silva,
a quem aquele instrumento “é de natureza inquitoros mesmos moldes

do que ocorre com o inquérito policial.

Uma vez arquivado o inquéritvil, seja
porque apo6s as diligéncias encetadas ndo se vislumd existéncia de
indicios de danos ou riscos de danos a direitotauasse difuso ou coletivo,
seja porque, verificando-se essas ocorrénciagirmeado com o interessado
compromisso de ajustamento de sua conduta, degezaser remetido ao
Conselho Superior do Ministério Publico (art. 99,°§Lei n° 7.347/1985), no
prazo de trés dias, sob pena de falta grave. Qo agjg&giado, por seu turno,
devera avaliar se o arquivamento resguarda o g#ereoletivo, e, nao
concordando com os termos daquele, designara mé&nobro da instituicdo

para ajuizar a acao civil publica (art. 9°, § 4AQP).

N&o restando davida de quegoiérito civil € o

mais eficiente procedimento de investigacdo a d€isgo do Ministério

%8 Inquérito civil Bauru: Edipro, 2000, p. 28.
9 Inquérito civil e agao civil ptblica — instrumentda tutela coletivaBelo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 99.
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Pudblico, é certo que ndo é o Unico de que podesdanembros da instituicao

se utilizar.

De fato, a Lei Organica Naabdo Ministério
Publico prevé em seu art. 26, inc. I, que “no exarcde suas funcdes, o
Ministério Publico podera ... instaurar inquéritmgis e outras medidas e
procedimentos administrativos pertinentes”. O Mido mesmo artigo de lei
determina que poderda o Orgdo ministerial “pratiedms administrativos

executorios, de carater preparatorio”.

Assim, ndo ha como negar gaEm do
inquérito civil, outros procedimentos de cunho mesate administrativo
poderdo ser instaurados por 6rgao do Ministéridi€para apurar fatos na

esfera da tutela coletiva.

No que tange aos demais giteados a
propositura da acao civil publica, se tiverem aureta de orgaos publicos,
também poderéo instaurar procedimentos adminbsatvisando a colheita

de elementos para melhor instruir a medida judprielendida.

2.1.2 Compromisso de ajustamento de conduta
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Até o ano de 1990, quando foi editado o
Caodigo deDefesa do Consumidor, nosso arcabouco juridicoup@sgenas
instrumentos processuais de tutela dos interesdiesi®s difusos e coletivos

(acéo popular, acao civil pablica, mandado de se@ar coletivo, etc.).

Era frustrante, principalmente aos CO-
legitimados a propositura da acdo civil publica,rapgoder tutelar
adequadamente os bens juridicos ora em comenémn tée propor medida
judicial, quando poderiam tentar a conciliacaoatticial, obtendo o mesmo

resultado, com maior rapidez.

N&o olvidamos, por 6bvio, a possibilidatk a
composicao haver sido alinhavada extrajudicialmensgs com a necessidade
de posterior homologagcao judicial, o que continuaasbarrando na

necessidade de se provocar o Poder Judiciaricspargdo do conflito.

Também havia certa simpatia pelomasr do
art. da Lei n° /1981, que previa, tal como hodiereate o faz o art. 57,
paragrafo Unico, da Lei n° 9.099/95, a eficacia titelo executivo
extrajudicial aos acordos firmados entre partedlitames, e devidamente

referendados por 6rgdo competente do Ministéridiéaib
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Entretanto, foi com a introducéo dé°%o art.
5° da Lei de Acao Civil Publica, por determinaca@mtda no art. 113 do
Caddigo de Defesa do Consumidor, que a sociedadddira pdde obter um
instrumento de tutela coletiva que faz jus a infooia dos direitos e

interesses difusos e coletivos.

Com efeito, o referido paragrafo passa
prever que os 6rgdos publicos legitimados a prtyrasda acao civil publica
“poderdo tomar dos interessados compromisso denajaato de sua conduta
as exigéncias legais, mediante cominacfes, que dBcacia de titulo

extrajudicial”.

O art. 585, VII, do Codigo de Procesavil,
com a redacdo da época, permitia de forma claraodegislador ordinario
ampliasse o rol dos titulos executivos extrajudici@ foi o que fez o
legislador consumerista ao prever tal natureza ampoomisso de

ajustamentg’

Entretanto, se no que tange a ehc&sse

instrumento possui aquela natureza juridica, quaotacontetdo, ha certo

% Atualmente o inc. VIII, do art. 585 do CPC abamgaela redacéo, por forca das alteragdes formufzlas
LF n° 11.382/2006.
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cuidado que devemos ter na analise do tema. Issld ®8n face de varios
doutrinadores insistirem no sentido de que o com@®o de ajustamento de

conduta constitui-se em uma transacgéo, o que@ssIver, um equivoco.

Transacdo, segundo verificamos dopnmwé
Cadigo Civil vigente (no gque manteve o0 posicionatmeto codigo anterior),
em seus arts. 840 e 841, é instituto de caratenesrt@mente privado,
envolvendo somente direitos patrimoniais, € queomapem concessdes
mutuas pelos interessados, com vistas a prevenierotinar o conflito de

interesses existente.

Assim, considerando que o objeto doflito,
mesmo quando tenha carater patrimonial, ndo padebgeto de concesséao
mutua, na medida em que os legitimados nédo saiuterds do direito ou
interesse, o instituto € inaplicavel a tutela pnéiva ou repressiva dos bens

juridicos que tenham aquela natureza.

No mais das vezes, o interesseireital difuso
ou coletivo tem natureza indisponivel, o que inVizd por completo
qualquer concessdo muatua, lembrando que estais@yispor do préprio

direito material supostamente existente.
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O compromisso de ajustamento de dandu
seria, portanto, um acordo em sentido estrito,cs@® género acordo, assim
como também o é a transacdo. A diferenca entres esses espécies reside
justamente no fato de que, no acostiacto sensundo ha possibilidade de

concessdes mutuas.

Ja tivemos a oportunidade de consignee
“ndo se trata esta figura de uma transacao (quéeanpecessariamente
concessoes bilaterais), mas sim, mero acordo, eradiberdade do 6rgéo
publico fica restrita apenas a forma pela qualsséalas medidas corretivas e
o tempo, porém sempre apos analise criteriosa tteomferma, bem como do

tempo mais exiguo possivéf’.

No que tange ao objeto do compromideo
ajustamento de conduta, temos que qualquer pediddfagse licito de ser
formulado em sede de acao civil publica também i@oder alcancado neste

titulo executivo extrajudicial.

Tema relevante, e de certa forma émuna

aspectos polémicos, € o que diz respeito a legiddeé para tomar o

%1 Cominag&o nos termos de ajustamento de condwamgportancia para a efetiva tutela do bem ambienta
Congresso de Meio Ambiente do Ministério PublicoSd® Paulo, 5°, Campos do Jord@aderno de teses
2001, p. 77.
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compromisso de ajustamento de conduta, pois, cagalrhente previsto,
somente os Orgdos publicos que podem propor a mgdiicial é que

formular o acordo para tutela dos direitos e irssee difusos e coletivos.

De imediato sdo excluidos do menaoneol
de legitimados as associacfes civis e 0s autoppdgres. As primeiras, pois
nao podem, sob qualquer Otica, serem consideradsE publicos; o0s
segundos, porque ndo possuem legitimidade parapogtura da acao civil

publica, e, ainda, porque ndo sédo 6rgaos publicos.

Acertou o legislador ao somente cdace
tomar ajustamento de conduta os 6rgdos com natpigsti@a, pois os rigidos
principios atinentes a Administracdo Publica ansnios riscos em relacao
ao objeto do termo, além de obrigatoriamente ingppublicidade dos atos, o

gue nao ocorre com os particulares.

Parece haver na doutrina certa undaiie
gquanto a natureza de Orgdo publico de alguns dekgidomados a
propositura da acgao civil publica, a saber, o Méamie Publico, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal, os Municipios, a Dsfeia Publica (cuja
polémica quanto a legitimidade para a tutela desésses difusos e coletivos

sera adiante abordada), as autarquias e fundagbksas.
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No entanto, sob nossa Otica, resideudséao,
ainda, quanto aos entes paraestatais, quais sagaampresas publicas e as
sociedades de economia mista, porque, conformenuateo art. 173, 8 1°,

II, do Texto Magno, operam em regime de direitoguio.

Alguns, como José Emmanuel Burle d-ith
Wallace Paiva Martins Junior entendem que, ndoaatestoperem sob o
regime das empresas privadas, possuem 0s entestadaies anarca publica
necessaria a legitima-las para a tomada do comgsonde ajustamentdJa
outros, como Geisa de Assis Rodrigues, sustentaresies nunca poderao
ser considerados Orgdos publicos para tais fing f{a.) ao entrar nos
dominios da atividade econbmica, ou mesmo ao escalma instituicdo
privada para prestar servicos publicos, o Estaditedpe de sua personalidade
publica, recebendo o0 mesmo tratamento dispensadpessoas juridicas
estritamente privadas, ressalvadas as normas ti®leotlo cumprimento dos
principios da legalidade, moralidade, publicidadeypessoalidade e

eficiéncia’®®

%2 Compromisso de ajustamento de conduta e entigmtasstataifRevista do Ministério Publico Paulista
Sao Paulo: APMP, jul.-ago., 1996.

% Acéo civil publica e termo de ajustamento de comduteoria e praticaRio de Janeiro: Forense, 2002, p.
161-162.
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A solucéo esta, entendemos, na claskvisao
estabelecida pelo Direito Administrativo aos erasaestatais, pois, como
preconiza Celso Antbnio Bandeira de Mello, “atravésstes sujeitos
auxiliares o Estado realiza cometimentos de dupltureza: a) explora
atividades econdmicas que, em principio, competerandpresas privadas e
apenas suplementarmente, por razbes de subitatéanpiar, € que o Estado
pode vir ser chamado a protagoniza-las (art. 178alsstituicdo); b) presta
servigcos publicos ou coordena a execucao de obldegs, ambas atividades

induvidosamente pertinentes & esfera do Estddo”.

Fica patente, como ja nos pronuncgram
trabalho anteridr, que “as empresas publicas e sociedades de ecnusta
gue se enquadram dentro da primeira classificapdseja, a de empresas
exploradoras de atividades econdmicas, por operaramegime juridico o
mais proximo possivel das pessoas de Direito Rsivadio possuem a
conveniéncia de serem legitimadas a tomar o conmipsontle ajustamento de
conduta, porqguanto ndo foram criadas, como asglada classificacéo, para

atuar dentro da esfera de atribuicbes do Estado”.

% Curso de direito administrativd 02 ed. S0 Paulo: Malheiros, 1998, p. 120.
% Compromisso de ajustamento de conduta ambieftald. S&o Paulo: RT, 2008, p.76-77.
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Com esse posicionamento, COMPromissos
firmados por pessoas juridicas de clara atuacdesfexa publica, como a
Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambientdf FESB, no Estado
de Sé&o Paulo, por exemplo, néo ficariam tolhidapatsibilidade de exigir
das pessoas fisicas ou juridicas atingidas por mmler de policia o

cumprimento das normas ambientais exigidas no ardento juridico.

Firmado o ajustamento de condutajaésm-se
efeitos juridicos bastante relevantes, retirandale® 6rgdos publicos co-
legitimados a propositura da acao civil publicanteresse processual quanto
aqueles objetos ja abarcados no acordo, provocamadoéncia superveniente
pela mesma razdo em relacdo aos pedidos formukdoacao coletiva ja

proposta.

Com efeito, ndo ha justificativa paequerer
obter um titulo executivo judicial quanto a um obji& alcancado em titulo
executivo extrajudicial. Ambos tém forca executnexessaria para compelir
o violador da norma ao cumprimento do que ficowcdi@scomo obrigactes

por este devidas.

Outro aspecto de suma importancia digeits

ao estabelecimento de cominacdes para 0 caso aeing@smento das
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clausulas obrigacionais fixadas no compromissojastaanento de conduta,
requisito este essencial ao ato juridico menciongmbis expressamente

determinado no art. 5°, 8 6°, da Lei de Acao Qwiblica.

2.2 Tutela processual tipica

2.2.1 Acao ibgr

Esse instrumento processialtutela coletiva
foi o grande precursor das lides de tal naturezBmasil, previsto que foi na

Lei n°® 4.717/1965, entretanto, com espectro dengi@recia mais restrita.

Com efeito, o regimetitngdo pelo citado
diploma legal abarcava apenas a tutela de inteyelseoletividade quando

ligados a ato lesivo ao patriménio da administradigeta ou indireta.

A Constituicdo Federal de 19&tretanto,
modificou substancialmente o objeto daquele instnim de tutela coletiva,
ao prever que “qualquer cidadao € parte legitimma paopor acao popular
que vise anular ato lesivo ao patriménio publicodeuentidade de que o

Estado participe, a moralidade administrativa, aeiomambiente e ao
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patrimdénio histérico e cultural, ficando o autoalv® comprovada ma-fé,

isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéactas°, LXXIII).

Apesar de claramente o consteguter deixado
de prever como objeto de tutela pela via da ac@alpooutros reconhecidos
direitos de natureza difusa (ou coletiva), tais coms do consumidor, da
infancia e da juventude, dos idosos e dos portadideedeficiéncia fisica, €
certo que ja houve significativo avanco em relagdgossibilidades antes

tratadas pela norma infraconstitucional.

Heraldo Garcia Vitta, em gratmbalho sobre a
tutela de bens ambientais pela via da acdo pomdae consignar que essa
medida processual, “embora nao tenha sido muitzada na protecédo ao
meio ambiente, pode corresponder a um dos mecasigdm@reservacao e
reparacdo dos danos causados a ele, bastando temmosonta sua

importancia juridica e sociaf®.

Nao obstante a referida citacdetrate
especificamente a situacao relativa a tutela do eu@biente, a licdo pode ser
transposta a todas as demais areas de incidénciacdta popular, que

realmente tem se mostrado um instrumento muitog@owocado.

% O meio ambiente e a acéo popul&&o Paulo: Saraiva, 2000, p. 54-55.
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Quando bem utilizado, no erdgantnostra
eficientes resultados, como podemos extrair daavpd de José Carlos
Barbosa Moreira, que lembra que “por essa via impugse a legitimidade
de atos administrativos relacionados com o atearcig da Lagoa Rodrigo
de Freitas, no Rio de Janeiro, para erguer-se @uaitinado ao comércio,
alegando-se que a consumacao do plano desfigioesilede particular beleza
paisagistica; procurou-se impedir, em Sdo Pauttgnaolicdo de edificio de
suposto valor histérico e artistico, em cujo lugarmprojetara erguer uma das
estacbes do Metropolitano, e bem assim a construd@oaeroporto
internacional, em nome da preservacdo de matasargtcwombateu-se a
instalacdo de quiosques, tapumes e toldos, ordsreadtividade comerciais,
sobre o gramado da principal praca publica da eistfiidromineral de Aguas
de Linddia, area reservada ao repouso e a recrafgsmidiabitantes e dos
turistas; impugnou-se ato que permitiu a deternaresbociacao carnavalesca
a utilizacdo de praca publica no Rio de Janeiroa dgas privados e

incompativeis com o uso normal do logradouro pefaufacdo™’

2.2.1.1 Legitimidade ativa

%" Temas de direito processual — Terceira séfigo Paulo: Saraiva, 1984, p. 212.
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O art. 5°, LXXlltla Carta de Regéncia
conferiu legitimidade para propor a acdo populacidadaq o que, alias, ja

ocorria com a Lei n°® 4.717/1965 (art. tapu).

Dispbe o art. 1°, § 83 Lei de Acgéo
Popular que “a prova da cidadania para ingressquérn, sera feita com o

titulo eleitoral, ou com documento que ele corraspd.

A questdo atinente atlegdade ativa
nessas agoes, a nosso ver, tem sido muitas vamsatide forma equivocada,
diminuindo o espectro de pessoas habilitadas aopitopa da medida que

visa tutelar direitos tao significativos para aetwidade como um todo.

Realmente, a maioria ddsstres
doutrinadores que se debrucaram a estudar a maféream que as regras
procedimentais relativas a acdo popular ainda est§mlas pela Lei n°
4.717/1965, o que também entendemos, mas nao setar ajue alguns

dispositivos nao foram recepcionados pela novano@nstitucional.

E justamente o caso dmaionado art.
1°, § 3°, que parece confundir o conceito de cidactdm o de titular do

direito ao sufragio.
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Conforme ensinamentoLde Alberto
David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior, “o dwade sufragio ndo € mero
direito individual, pois seu conteudo, que predicaidaddo a participar da
vida politica do Estado, transforma-o em um vertladastrumento do
regime democratico, que, por principio, s6 podézaase pela manifestacao

dos cidadaos na vida do Estado”.

A cidadania precede ith de votar e

ser votado, sendo um pressuposto para tanto.

N&o faltam vozes con&syr entretanto,
como podemos extrair do ensinamento de André Raraeares, para quem
“a acdo popular € um dos instrumentos de partiégipg@olitica do cidadéao na
gestdo governamental. Se a acdo é uma forma deigmgéo politica, entdo
se pode dizer que seu exercicio é também o exardécium direito, o de
participacdo, e ndo apenas o exercicio de umatgafagao judicial). Assim,
embora tenha a natureza juridica de acdo judicalsiste, em si mesma,

numa forma de participacéo politica do cidad&o”.

% Curso de direito constituciona$ao Paulo: Saraiva, 2007, p. 871.
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Em sentido idéntico, debo de

Camargo Mancuso sustenta gue “no tocante as pgweegompdem a acao
popular, o pélo ativo séi ser integrado por umasgasfisica,singular —
cidaddo eleitor — (...)* Era também o pensar do saudoso Hely Lopes
Meirelles, ao fixar que “o primeiro requisito pamaajuizamento daacao
popularé o de que o autor segaladao brasileirg isto €, pessoa humana, no
gozo de seus direitos civicos e politicos, requisgise que se traduz na sua
qualidade deleitor”.*°

Com posicionamento dseequando o
objeto da tutela pela acao popular sejam bens tlgeza ambiental, Celso
Antonio Pacheco Fiorillo consigna que “a legitinddaativa da acdo popular
vem explicitada no art. 1°, § 3°, da Lei n. 4.75//@izendo que a prova da
cidadania, para ingresso em juizo, sera feita domo teleitoral ou com
documento que a ele corresponda. Esse conceitidat#fio sé pode continuar
servindo para 0s casos em que a acao seja utilizada protegeroisa
publica (res nulliug, uma vez que, nessas situacbes, é perfeitamente

compreensivel a relacdo entre o conceito de cidadaoutilizacdo desse

remédio constitucional”.

%9 Acdio popular 22 ed. S&o Paulo: RT, 1996, p. 73.
40’ Mandado de seguranca, acdo popular, acéo civil jpablmandado de injuncéo, “habeas datal'3? ed.
Séo Paulo: RT, 1989, p. 90.
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E continua o citado doador
afirmando que “todavia, aludida relacdo em sedagd® popular ambiental
nao € acertada, porquanto estaria restringindmoetio de cidadao a idéia ou
conotacao politica, ou seja, somente o individutegqom as suas obrigacoes

eleitorais poderia utilizar-se da acgéo popufar”.

Ousamos ir além da caido
formulada, para sustentarmos que, em verdade, p&oas nas acoes
populares que visem a tutela de bens ambientaie dev afastada a
necessidade de demonstracao da condicédo de efeé@srem toda e qualquer
acao dessa natureza, na medida em que, repetirdagdacia e direito de

sufragio ndo se confundem.

A participacdo politicgdo se inicia
somente a partir do alcance do direito de sufragie, €, de fato, umplusa
cidadania ja exercitada pelos brasileiros desdenascimento ou a aquisi¢ao
da condicéo de cidadao, e aos estrangeiros, a gamnomento em que fixam

residéncia neste Pais.

Ao dispor o Texto Maique “todo o

poder emana do povo, que O exerce por meio desamentes eleitos ou

“1Op. cit., p. 402.
45



diretamente, nos termos dessa Constituicdo” (&rtpdr. an.), ndo houve
qualquerponte estabelecida entre o exercicio da cidadania e atalide

sufragio.

Diante disso, sustentamoe qualquer
brasileiro ou estrangeiro residente no Pais, ajju#ando seja eleitor, podera
ingressar com acao popular para tutela dos direitoseresses mencionados

no art. 5°, LXXIIIl, da Carta Constitucional.

2.2.1.2 Objeto

O objeto do litigio, ou pedido, é fator de
suma relevancia para a demanda, a proporcdo gimitdeabrangéncia do
instrumento processual utilizado, e possibiliteoaeta identificagcdo daquele

gue deva figurar no polo passivo da acao.

Rodolfo de Camargo Mancuso anota
gue “(...) na acdo popular medido imediatcé de natureza desconstitutiva-
condenatoria, ao passo que pedido mediatosera, precipuamente, a
insubsisténciado ato lesivo a estes interesses difusopa)mdnio publico

nao s no sentido estrito de ‘erario publico’ (ahdiiro ou tesouro publico),
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mas em senso largo, abrangendo também as entidademie o Estado
participe e tomando-se esse termo ‘patrimonio’ d@eira a compreender 0s
bens e valores histéricos, artisticos, turisticpgisagisticos, sacros,
arquitetonicos, etc., que componham, enfim, o dtmcde ‘patrimdnio
cultural’; b) meio ambienteno sentido atual desse conceiton@ralidade
administrativa a que nos referimos em item especifico, infrantdresse do

Estado ou da sociedade civil enquanto consumidgrey.*?

Notamos, portanto, que aoti@rio de
outros instrumentos de tutela dos interesses difesmletivos, a acao popular
tem, por forca constitucional, objeto mais restritnpedindo uma atuacao

mais contundente na defesa dos mesmos.

André Ramos Tavares lemhyae
“pode-se obter, por meio dessa acdo, a invalidalgi@tos ou contratos
administrativos, que sejam lesivos a moralidaddigaibao meio ambiente,

ou ao patrimdnio histérico ou culturdf.

Ja Hely Lopes Meirelles, sustenta que

“dentre osatos ilegaise lesivosao patriménio publico pode estar até mesmo a

“20p. cit., p. 77.
43 0p. cit., p. 875.
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lei de efeitos concretpssto €, aquela que ja traz em si as consequéncias
imediatas de sua atuacdo, como a que desapropn® heque concede
isencdes, a que desmembra ou cria municipios.ldiaisé o sdo em sentido
formal, visto que materialmente se equiparam aos adlministrativos e por
ISSO mesmo sdo atacaveis por acdo popular ou podada de seguranca,
conforme o direito ou o interesse por elas lesadms € incabivel a acao

popular contra &i em tese*

O ato lesivo atacado ¢é, portanto,
somente aquele que pode produzir efeitos concretaduindo-se os atos

abstratos.

2.2.2 Acao Civil Publica

A falta de adequada utilizacdo da acéo
popular como meio de tutela dos interesses difusm@bou por levar o
legislador a criar em diploma legal ordinario outrstrumento para protecao

daqueles bens juridicos. Trata-se da acéao civilgaib

“0Op. cit., p. 99.
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A acdo civil publica vem, nardade,
disciplinar as acdes que 6rgaos publicos promoyiara a tutela de interesses
difusos e coletivos, notadamente através do Mimist@ublico, que ja
propunha medidas judiciais has areas do meio amebjeom base no art. 14,
8 1°, segunda parte, da Lei n° 6.938/1981) e dewardor (com fulcro no

art. 82, inc. lll, do CPC).

Esse instrumento de tutelato/a teve
sua discussao iniciada no inicio da década de 1888yés de estudo
formulado por insignes professores da Faculdadeigto da Universidade

de Sao Paulo.

Conforme lembra Hugo Nigro
Mazzilli, “o anteprojeto pioneiro para a defesaimteresses transindividuais
em juizo foi elaborado por Ada Pellegrini Grinoveandido Rangel
Dinamarco, Kazuo Watanabe e Waldemar Mariz de @évéunior, todos
professores ligados ao Departamento de ProcesBaalddade de Direito da
Universidade de Sao Paulo (USP). A seguir, foi seareado como tese no |
Congresso Nacional de Direito Processual, em Fddgre (julho de 1983).
Como relator da tese, José Carlos Barbosa Mongjradéu parecer favoravel

ao anteprojeto, mas sugeriu ‘além de modificactesdis, a previsdo do
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controle da medida liminar, nas a¢@es inibitones moldes da suspensao da

execucdo da liminar prevista para o mandado deaecai”*

O referido anteprojeto dei Ifoi
apresentado no Congresso Nacional pelo entdo DkpWEaderal Flavio
Bierrenbach, sendo certo que seus autores tivelama influéncia nagivil
actionsdo direito norte-americano, como podemos obseraarpalavras de
Pedro da Silva Dinamarco, para quem este instaliemigena “inspirou o

legislador pétrio na criacdo da acao civil pablit®a”

Paralelamente, Antbnio Astgu de
Mello Camargo Ferraz, Edis Milaré e Nelson Neryidgriodos membros do
Ministério Publico do Estado de Séo Paulo, debamsse sobre o
anteprojeto citado, reformulando-o de sorte a gossdm incorporadas
algumas alteracOes e inclusdes, que redundarapreseatacdo, por parte do
Poder Executivo Federal, de um novo anteprojete apabou determinando o

nascimento da Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985.

Com isso nasceegssderoso meio de

tutela coletiva, que, para Hely Lopes Meirelleso‘énstrumento adequado

5 A defesa dos interesses difusos em j@@d ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 115.
“8 Ac&o civil publica Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 123.
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para reprimir ou impedir danos aweio ambienteao consumidoy a bens e
direitos de valor artistico, estético, histéricaristico e paisagistic¢art. 1°),
protegendo assim dateresses difusos da sociedadeE, como preconiza
Motauri Ciocchetti de Souza, “(...) a Lei federd477/1985 foi, sem duvida, o
principal marco na instituicAo, em nosso ordenamepiridico, de
mecanismos procedimentais adequados a tutela casndeadosinteresses

metaindividuais *®

Alerta o Ministro Teori Afo

Zavascki, entretanto, que “no dominio do procesdetigo, seria importante
ter presente que, quando se fala em acao civiigaifdeja adequada ou néo
esta denominacdo que a Lei 7.347, de 1985, |nHauat)j esta-se falando de
um procedimento destinado a implementar judiciatmentutela de direitos
transindividuais, e n&o de outros direitos, nomeemde de direitos
individuais, ainda que de direitos individuais hg@oeos se trate. Para esses,
o procedimento préprio € outro, ao qual tambénaserportante, para efeitos
praticos e didaticos, atribuir por isso mesmo ouwtemominacdo (‘acao
coletiva’ e ‘acao civil coletiva’ foi como a denamoiu o Codigo de Defesa do

Consumidor, em seu art. 91§".

47 Op. cit., p. 121.
“8 Ac&o civil publica — competéncia e efeitos da cisgada S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 43.
9 Processo coletivaSao Paulo: RT, 2006, p. 65.
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Todavia, Sérgio Shimura ificta a
questdo anotando que “sem embargo da nomencladuriajportante é
conceber tais espécies de demandas como viasniesttais concorrentes,

jamais excludentes, de protecdo aos interessesvoslato sensti

A acéo civil publica acahmoar ganhar
contornos constitucionais, quando o art. 129, lihcconsignou tratar-se sua
propositura de funcéo institucional do MinistériabRco e estendeu essa
possibilidade aqueles a quem a lei ordinaria csdera mesma legitimidade

(art. 129, § 1°).

O instrumento de tutela coletiva
constitui-se, de fato, num importantissimo meicadesso a justica. Mesmo
nao sendo, como verificaremos, utilizado diretamepélos cidadaos, €

aplicado no seu beneficio, e, como tal, deve s&abte prestigiado.

2.2.2.1Legitimacao ativa

Entendendelaramente o

legislador que seria por demais perigoso legarnstiimento de protecao a

interesses e direitos tdo importantes da sociedamaente a um ou

0 Op. cit, p. 45.
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pouquissimos legitimados, é que a Lei n° 7.347/18@%xe um sistema de
legitimacdo concorrente e disjuntiva, na expressizoada por José Carlos

Barbosa Moreira.

Com efeito, a Lei n°
7.347/1985 acabou, num primeiro momento, prevendd Sfio legitimados
para o ajuizamento da acao civil publica: a) o Btério Publico; b) a Unido;
c) os Estados; d) os Municipios; e) as autargtijass empresas publicas; g)

as fundacdes; h) as sociedades de economia miytes associacdes civis.

Nesse ultimo caso
(legitimidade das associac¢des civis), ha necessiadkd demonstracdo da
representatividade adequada, que, pelo sistemduidst se d4 com a
verificacdo de que a associacdo esta constituigeelltamenos um ano, nos
termos da lei civil, e que preveja entre suas iflades a protecdo de

interesses e direitos difusos e coletivos espesific

A Carta Constituabnde
1988, como ja mencionado garantiu a pluralidade le@timados a
propositura da acéo civil publica (art. 129, 8 Ifigs conferiu somente ao

Ministério Publico legitimacdo constitucional (a9, inc. IlI).
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Recentementa Lei n°
11.448/2007, ampliando o rol de legitimados do Zfrtda Lei de Acdo Civil

Publica, inseriu nesse contexto o Distrito FedemDefensoria Publica.

NOo que tange ao pinm a
doutrina ja sustentava de forma pacifica a posiaoie de esse ente federado
propor acdes civis publicas. Alguns juristas, pderderem que a falta de sua
nomeacdo no art. 5° da lei especifica ndo passowndeequivoco do
legislador; outros, porque tal legitimacéo ja eatarserida no art. 82, inc. I,

do Cddigo de Defesa do Consumidor, aplicavel adeehcdo Civil Publica.

Nesse sentido o mmsiento
de José Marcelo Menezes Vigliar, ao sustentar mesmo antes do advento
da Lei 8.078/1990, ja se entendia que, diante whoda o Distrito Federal ter
a mesma natureza juridica das demais entidadegrantes da Federacao
Brasileira, a omissdo nao teria o condao de afastimgitimacdo daquela
entidade politica para a acdo civil publica. Isspresentaria, por parte do
legislador, a dispensa de tratamento desigualsopssguais, fato que afronta

o principio da isonomia, além de atentar contrartimento de justica™

*1 Acaio civil plblica 22 ed. Sao Paulo: Atlas, 1998, p. 70.
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Nao hawalquer sentido
em isolar o Distrito Federal da possibilidade degvas da acao civil pablica,
proteger os interesses difusos e coletivos daqaeleabitam essa parte do
territorio nacional, e, até mesmo, no caso dostdge interesses difusos, de
todo o Brasil. Era, de fato, um tratamento desiguple ora ja foi

expressamente reparado.

Polémica certamentesta
ocorrendo em face da também novel legitimacdo colafea Defensoria
Publica, na medida em que muitos sustentam, emdizeeedacdes dos arts.
5°, inc. LXXIV e 134,caput ambos da Carta de Regéncia, que ndo poderia

tal Instituicao promover o estudado instrumentéutiela coletiva.

A Confederacéo Naal do
Ministério Publico - CONAMP - ja ajuizou acdo daetde
inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal dfall questionando a
possibilidade de a Defensoria Publica protegen pi da acao civil puablica,
interesses e direitos difusos e coletiVis. se esta for julgada procedente,
havera efeito vinculante, inclusive quanto a funelai@mcdo a ser invocada,

em face da teoria da transcendéncia dos motivesmlietantes®

°2 ADI n° 3943 — Rel. Min. Carmen Lucia.
%3 Quanto a esta teoria, cf. item 5.1.6.
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Ja nos pronunciangoanto
a Defensoria Publica, consignando que “(...) o ingmiissimo e zeloso
trabalho que vem esta instituicdo desenvolvendo tedo o Pais ja
demonstrava ser ela merecedora de expressa legitngara atuar na tutela
coletiva, ndo obstante tal realidade fosse posgsieeke extrair do texto
constitucional. E o que podemos extrair da Cartgridaao afirmar que lhe
incumbe a ‘orientacdo juridica e a defesa, em todsesgraus, dos
necessitados, na forma do art. 5°, LXXIV’ (art. 184pu), demonstrando de
forma inequivoca que quis alcancar, também, a atumletiva dos

necessitados™

Em recente julgamoe o
Colendo Superior Tribunal de Justica decidiu que) “Gos termos do art. 5°,
I, da Lei n°® 7.347/85 (com a redacdo dada pela n%ill.448/07), a
Defensoria Publica tem legitimidade para proporc@oaprincipal e a acéo
cautelar em acOes civis coletivas que buscam aufesponsabilidade por
danos causados ao meio-ambiente, ao consumidensaebdireitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisigb e da outras

providéncias™®’

** Compromisso ..p. 47.
> REsp n° 912849/RS — Rel. Min. José Delgado — t/a@u- j. 26.02.2008.
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Certo € que o raderesse
da coletividade consiste em que a legitimacdo pasa medida processual
seja ampla, podendo, assim, um co-legitimado sapeventual omissao do
outro, fechando-se o circulo pelo qual transitamcosflitos de natureza

difusa ou coletiva.

Outro tema quedairsuscita
alguma polémica diz respeito a legitimidade dos®mtaraestatais para a
propositura da acéo civil publica, a rigor do gaealjssemos em relacédo ao
compromisso de ajustamento de conduta, e com sofpugentendemos deva

ser idéntica.

Ademais, previu-spie o
Ministério Publico, quando néo for o autor da agiera obrigatoriamente

oficiar no feito na condicao dristos legigart. 5°, 8 1°, Lei n°® 7.347/1985).

Quanto a essarvaecao do
Ministério Publico na condicéo de fiscal da legrtd Motauri Ciocchetti de
Souza que “muito embora o art. 5°, § 1°, parecadenetido a Instituicdo
dever absoluto, de atuar em toda e qualquer agégablica, € de ver que a

sua analise ha de ser feita em harmonia com osijpids constitucionais que
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tratam do MP”. E arremata no sentido de que ‘4.interpretacdo a ser dada
ao art. 5°, § 1°, da LACP é a de que a intervenighMP como fiscal da lei
nas acbes civis publicas propostas pelos demaitmados ativos sera
obrigatoria desde que na demanda esteja sendadotalm interesse

indisponivel”>®°

2.2.2.2 Objeto

A Lei n° 7.347/1985, de
inicio, previu um objeto bastante restrito parag@®es civis publicas, pois seu
art. 3° dispde que ela “podera ter por objeto alenacdo em dinheiro ou o

cumprimento de obrigacéo de fazer ou nao fazer”.

Entretanto, os diges
passiveis de serem formulados em sede de acdo miblica foram
radicalmente ampliados a partir da edicdo do Codigo Defesa do
Consumidor, pois este, em seu art. 83, determirea“gara a defesa dos
direitos e interesses protegidos por este Codigo agsfinissiveis todas as

espécies de acdes capazes de propiciar sua adegebdma tutela”.

* Op. cit.,p. 54-55.
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Quanto ao teoratb 83 do
Caddigo de Defesa do Consumidor, j4 se pronuncidtalson Nery Junior e
Rosa Maria Andrade Nery no sentido de que “a nodaixa clara a
possibilidade da utilizacdo de todo e qualquer tipoacao judicial para a
defesa dos direitos previstos no CDC. O fato deD& ®1 tratar da acéo
condenatéria de reparacdo do dano de que foramagittitulares de direito
individual homogéneo, nao significa que essa a@®@ apenas de cunho
condenatorio. A norma ora comentada, situada nie g@ral da defesa do
consumidor em juizo, abre possibilidade para ozajnento de acdo de
conhecimento (declaratdria, constitutiva e conderegt cautelar e de
execucao, na defesa de direitos difusos, coleevowlividuais homogéneos

do consumidor®’

Ainda sobre o &nVidal
Serrano Nunes Junior e Yolanda Alves Pinto Serearodam que “seguindo
moderna tendéncia do processo civil — com olhotasot a efetividade do
processo, dando-se menos atencdo ao formalismossaxze— trouxe o
Caodigo artigo de cunho eminentemente explicativdddatico, com o fulcro
de ampliar o limite maximo e ceder eficacia irnésta tutela jurisdicional do

consumidor”>®

" Ob. Cit., p. 1888-1889.
%8 Ob. Cit., p. 258.
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Aparentemente bical
somente a tutela coletiva relativa aos direitos dossumidores, a regra
consignada foi estendida a todos os direitos dsflesgoletivos por haver o
art. 117 do Codigo Consumerista introduzido um siigé primeiro artigo a
Lei de Acao Civil Publica, que determina a aplicadas dispositivos de seu

Titulo Ill, no que for cabivel.

Nelson Nery Janioem
trabalho coletivo editado pelos autores do antefpajo Codigo de Defesa do
Consumidor, consigna esse posicionamento com aguie: “Diz o art. 83,
do CDC, que sédo admissiveis todas as espécieds egpazes de propiciar
sua adequada e efetiva tutela. Por consequéngmptacdo dos direitos
difusos e coletivos pela LACP, como os relativosreo ambiente e bens e
valores histdricos, turisticos, artisticos, paistgps e estéticos, ndo mais se
restringe aquelas acdes mencionadas no preambatts.el®, 3° e 4° da
LACP. Os legitimados para a defesa judicial deslsestos poderao ajuizar
gualguer acdo que seja necessaria para a adequefdgdiva tutela desses

direitos, em razdo da ampliacdo do objeto da tutéla

%9 apud Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor mextado pelos autores do anteprojetd ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 955.
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O largespectro tomado
pela acdo civil publica a partir de sua integrag@m o Codigo de Defesa do
Consumidor, entretanto, ndo possibilitou que agasé meio processual
pudessem seus co-legitimados obter, como paretantarsa doutrina, todo e

gualquer pedido.

Com iede NOSS0S
Tribunais frearam as tentativas de, através dassgumento de tutela
coletiva, se obter a declaracao de inconstitucidadé de atos normativos,

salvo incidentalment?.

Por@ant a
inconstitucionalidade do ato normativo pode séizatia como causa de pedir
na acao civil publica, mas ndo pode redundar endpede declaracdo da
inconstitucionalidade, pois, por via obliqua, aataubstituindo o instrumento

juridico elencado pelo constituinte como apto attrabe concentrado.

Nesse sentido lerta de
Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires CoelhBagllo Gustavo Gonet
Branco, pois “admitida a utilizacdo da acéo civiblica como instrumento

adequado de controle de constitucionalidade, teipss® jure a outorga a

% Quanto a esta Ultima possibilidade: REsp n° 79429% REsp 699970/DF.
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jurisdicdo ordinaria de primeiro grau de podereg @uConstituicdo néo
assegura sequer ao Supremo Tribunal Federal. Ecquey visto, a decisdo
sobre a constitucionalidade de lei proferida pel@elsa Corte no caso
concreto tem, necessaria e inevitavelmente, eficatgr partes dependendo

a sua extensdo de atuacdo do Senado Feferal”.

De fato, o readh
transcrito ocorreria em face do efeibnga omnesconferido as decisbes
lancadas no bojo das acdes civis publicas, criamda situacdo bastante
afrontosa ao sistema, ja que a deciséo proferiaTp@gounal Constitucional
teria menos eficacia do que aquela originada epo jdé primeiro grau. Esta

altima ndo se submeteria, pois, a posterior atudgd®enado da Republica.

A conclusédo similar chega
José Adonis Callou de Araujo S4, ao afirmar que&léeaisdo em acéo civil
publica, embora faca coisa julgadega omnesu ultra partes alcancando
tdo-somente a comunidade titular do interesse ¢tesa@b tem por efeito a
retirada da norma tida por inconstitucional no exata questao prejudicial.
Somente com a providéncia prevista no art. 52sm¥i, do Senado Federal,

ou seja quando o Supremo Tribunal Federal dectwfmitivamente, na via

®1 Curso de direito constituciona$ao Paulo: Saraiva, 2007, p. 1040.
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recursal, a inconstitucionalidade da norma, ficeudpensa a execucdo da

|ei".62

No mesmo diapaséo
Gregorio Assagra de Almeida: “O que nao se poders@ular, em sede de
acao civil publica pedido de declaracdo de inconstitucionalidadeid®u ato
normativo do poder publico, haja vista que a coémsf, no caso, €
originaria do STF, ressalvada a competéncia ddsuiiais de Justica dos
Estados ou do Distrito Federal para o controle eomado de

constitucionalidade®®

Nao se impede, emganto,
que a acdo civil publica incorpore pedido de dec@n de
inconstitucionalidade de atos normativos de efertmscretos, pois esta, em
verdade, tida como um ato administrativo, € lei esat® no sentido formal, e

nao material.

E 0 que podemasair de
deciséo da lavra do Ministro lImar Galvdo no Redeao n° 602-6/SP, de

03.09.1997:

%2 Acaio civil publica e controle de constitucionaligaBelo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 145.
% 0Ob. cit., p. 342.
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“Reclamacao. Deciséo
que, em Acédo Civil
Publica, condenou
instituicdo  bancéaria a
complementar 0S
rendimentos de caderneta
de poupanca de seus
correntistas, com base em
indice até entdo vigente,
ap6s afastar a aplicacao
da norma que o0 havia
reduzido, por considera-la
incompativel com a
Constituicao. Alegada
usurpacdo da competéncia
do Supremo  Tribunal
Federal, prevista no art.
102, I, a, da CF.
Improcedéncia da
alegacao, tendo em vista

tratar-se de acéo ajuizada,
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entre partes contratantes,
na persecucao de bem
juridico concreto,

individual e perfeitamente
definido, de ordem
patrimonial, objetivo que
jamais poderia ser
alcancado pelo Reclamado
em sede de controle in
abstracto de ato normativo.
Quadro em que néo sobra
espaco para falar em
invaséo, pela corte
reclamada, da jurisdicao
concentrada privativa do
Supremo Tribunal Federal.
Improcedéncia da

Reclamacao’

A mencionadadecisao
também € importante pelo s6 fato de demonstrarataraza que, ao declarar

incidentalmente a inconstitucionalidade de lei ealesde acéo civil publica, a
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sentenca ali proferida ndo estd a usurpar func@o sguwia privativa do

Supremo Tribunal Feder.

Entretanto, nasma Corte
Suprema, h&a entendimentos diversos, como o patknpedo Ministro Marco
Aurélio de Mello na Reclamacédo n°® 1.519-0, que edea liminar para sustar
o tramite de acdo civil publica que tinha como tbjevalidar os atos de
engquadramento dos Censores Federais nos cargo®ldgao de Policia

Federal e Perito Criminal Federal.

2.3 Tutela processual atipica

2.3.1 Mandade seguranca coletivo

O mandado de seguranca coletivo vem sendo
apontado por muitos doutrinadores como instrumdattutela coletiva, com
a vantagem de abarcar dentre seus legitimadosadetidque, na acao civil
publica, costumam sofrer certas restricbes quastmadegitimidade, como é

0 caso das confederacdes, conselhos de classedepanliticos.

% No mesmo sentido as Reclamacdes de n° 600-0/1#04$P611-PR, interpostas perante o STF.
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Dispde a Constituicdo Fedenal seu art. 5°,
inc. LXX, que “o0 mandado de seguranca coletivo peeleimpetrado por)
partido politico com representacdo no CongressdoNak b) organizacao
sindical, entidade de classe ou associacdo leg@meonstituida e em
funcionamento ha pelo menos um ano, em defesardesesses de seus

membros ou associados”.

Diante desse quadro constinalio“ocorrendo
violacdo ou risco a direito liquido e certo dos rhers e associados dos
partidos politicos, entidades de classe, organizapddical e associacoes
constituidas ha mais de um ano, quando o respdngélzeilegalidade ou
abuso de poder for autoridade publica ou agentgedsoas juridica no
exercicio de atribuicbes do Poder Publico, surgirpossibilidade de se
impetrar o mandado de seguranca coletivo paraaafastisco ou reparar o

dano”®®

Vale lembrar que o Supremo Tribunal Falde
tem se pronunciado no sentido de que, para im@etrade mandado de
segurancga coletivo, ndo é devida a observanciaudoegige o art. 2°-A da
Lei n° 9.494/97, que determina que “nas acdes igakepropostas contra a

Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municdp@ suas autarquias e

% AKAOUI, Fernando Reverendo Vidalompromisso .p. 53-54.
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fundacdes, a peticdo inicial devera obrigatoriamestar instruida com a ata
da assembléia da entidade associativa que a autpracompanhada da

relacdo nominal dos seus associados e indicaca@sipsctivos endereco¥”.

Sobre o tema ja consignarantsdCé&ntonio
Pacheco Fiorillo, Marcelo Abelha Rodrigues e Rosaridd Andrade Nery,
apontando que “a legitimidade ativa para impetragd@anandamussera
sempre estendida ao Ministério Publico, principaliteequando se tratar de
defesa de direitos difusos, como € 0 nosso casseSdodera excluir tal
possibilidade, quando o mandado de seguranca\wmlgtier de ser usado

para defesa de direito individual disponiV&l".

Entendemos, no entanto, que em face wio (
dispdem os arts. 129, inc. IX, da Constituicdo Fade 83, do Cdodigo de
Defesa do Consumidor, o Ministério Publico tem ariphitimidade para a
impetracdo do mandado de seguranca coletivo, vigie qualquer
instrumento processual é admissivel para a tutetaimteresses difusos e

coletivos.

®®MS 23.769/BA — Rel. Min. Ellen Gracie — DJU de®@02004.
®7 Direito processual ambiental brasileir@elo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 200.
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Essa assertiva nos leva a conclusdadegol
do art. 5°, inc. LXX, do Texto Magno, € meramenteraplificativo, o que,
no entanto, ndo tem sido o posicionamento do Reetxcelso, que, em
mandado de seguranca coletivo impetrado por Estadobro em face da
Unido para suposta protecdo de interesses da gapulasidente naquele
territério, declarou-se a caréncia da acao, ja spidrata de legitimidade

restrita®®

Infelizmente, esaeit, apesar de se traduzir em
eficiente instrumento de tutela dos direitos eregses difusos e coletivos,
nado conta com grande utilizacdo dos legitimados, @ mais das vezes,
preferem se socorrer de outros meios judiciais gleencar a defesa dos bens
daquela natureza ou até mesmo deixar de exercer legmmidade,
provocando outro érgdo que tenha atribuicdo patateda dos interesses e

direitos difusos e coletivos, como o Ministério Redy por exemplo

2.3.2 Mandado de injuncao

No que tange ao mandado denggo, essa

novidade da Constituicdo Federal de 1988 veio gliseida em seu art. 5°,

inc. LXXI, que consigna que “conceder-se-4& manddeldnjuncdo sempre

8 MS 21.059/RJ — Rel. Min. Sepulveda Pertence — D3W0.1990.
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que a falta de norma regulamentadora torne invideercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativaseimtes a nacionalidade, a

soberania e a cidadania”.

Sobre a importancia destgt jA pronunciou
Nelson Nery Janior, discorrendo que “o mandadonflencdo veio, em boa
hora, mitigar a omissao legislativa no regramergs denominadas normas
constitucionais programaticas, que no sistema itoasinal revogado
ficavam sem eficacia por falta de lei complementan ordinaria
infraconstitucional que as regulamentasse. Por #&sque, se a norma
constitucional tiver eficacia, isto €, for autoia@Vel, descabe o mandado de

injuncdo”®®

Outro alerta sobre o cabimed¢oimpetracao
do mandado de injuncéo é dado por Celso AntonibdtacFiorillo, Marcelo
Abelha Rodrigues e Rosa Maria Andrade Nery, noiderde que “(...) se
existir determinada norma, ainda que seja injustanoral, o julgamento do
mandado de injuncédo, eventualmente impetrado, desrrdado por caréncia
da acdo, justamente por faltar o requisito do é@sse processual’. A

omissao legislativa é, pois, pressuposto do mandadajuncdo. Se o poder

% Principios constitucionais do processo civil na €iitnicio Federal 62 ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000, p. 112.
0 0Op. cit., p. 235.
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legiferante ndo se omitiu, entdo ndo € possivaialamao deste remédio

constitucional, mesmo se a norma existente forestawel.

€3a0 de interesse diz respeito a legitimidade
ativa para a impetracdo do mandado de injungao,entendimento tem sido
no sentido de que qualquer pessoa possa fazédde dpie os direitos e

liberdades cuja tutela seja pretendida estejantitarisnalmente previstos.

Entretanto, ja se delineiam doutrina duas
espécies de mandado de injuncéo, quais sejamjwdunal e o coletivo. E o
gue podemos extrair das palavras de Roberto Audiiastellanos Pfeiffer,
para quem “no mandado de injuncéo individual otikegido ativo é aquele
que em tese ¢é titular do direito, liberdade ourpgativa previstos em norma
constitucional, cujo exercicio esta inviabilizadwr gua ndo-regulamentacéao.
Saliente-se que tanto podera ser pessoa fisica pessma juridica, bastando

a titularidade para embasar a legitimacéo ativa”.

Ja tivemos oportunidade desa@mar sobre o
gue se denominaria de mandado de injuncéo colgtiec’(...) seria limitado
a viabilizar o exercicio de direitos, liberdadeprerrogativas de natureza

difusa e coletiva, o que nos permite concluir qudo$ aqueles que possuem

" Mandado de injuncddS&o Paulo: Atlas, 1999, p. 169.
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legitimidade para, de qualquer forma ajuizar agdiodefesa dos interesses
difusos e coletivos, podem também impetrar o mamddd injuncdo

coletivo”.”?

No gue tange ao polo passiwvanandado de
injuncdo, percebemos trés orientacdes doutrinaaiesgber: a) o impetrado
seria somente o ente politico regulamentador ena;nmro impetrado seria
apenas a pessoa juridica de direito privado ouiqnibjue deve satisfazer o
direito do impetrante, porém néo o faz sob o argiinde que nado existe a
norma regulamentadora; c¢) ambos o0s anteriormentecior@ados devem

figurar no pélo passivo.

Paralelamente ao mandado mieng¢ao, que
como jaA mencionado tem a missdo de combater a @mniggislativa, o
constituinte também previu a acéo direta de indoicgtinalidade por omissao
(art. 103, § 2°, CF). Esses dois instrumentos &1tos pontos comuns como
divergentes. Exploraremos tais aspectos em momewtis oportunidade

deste trabalho.

2.3.3 Controle concentrado de constitucionalidade

2 Compromisso .p. 55.
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O tema sera a seguir abordamo todas as
suas mindcias, mas ndo poderiamos deixar de camsdpgsde jA que O
controle concentrado de constitucionalidade, asad@s acdes especificas
previstas na propria Carta Magna, se constituermstrumento de tutela dos

interesses difusos e coletivos, sempre.

Com efeito, € sabido que anglituicdo
Federal € a lei fundamental de um Estado DemoordgcDireito, tal como o
€ o Brasil (art. 1°caput CF), nela devendo constar os principios e regras
mais importantes para caracterizar a Nacgao, tamocos fundamentos
republicanos e federativos, os direitos e garamtidisiduais e coletivos, os
direitos sociais, a reparticdo de competénciase eodr entes federados, a

estrutura dos Poderes da Republica etc.

Muitos desses principios egras sao
normalmente exercidos individualmente, como, poenmg¥o, o devido
processo legal em um processo criminal onde o stjaesendo tolhido em
seu direito de defesa. Ou o direito de liberdadgiosa, quando uma

determinada pessoa esteja sendo discriminada é@m dazcredo.

Entretanto, quando um atormaiivo de

caracteristicas abstratas viola preceitos contido€onstituicdo Federal, com
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potencialidade de causar danos aos direitos ingisd e coletivos
indivisiveis, cuja titularidade remonta a pessaadeterminadas, a grupo,
categoria ou classe (art. 81, par. un., incsl|€DC), entdo estaremos diante

de uma leséo a interesse difuso ou coletivo (enndeeamplo).

Sob nossa Otica, portantogatotutela da
integridade e superioridade da Constituicdo seumraduma tutela de
interesses difusos e coletivos, porque, ao extdpanrdenamento juridico o
ato normativo inquinado de inconstitucional, estaraPoder Judiciario
beneficiando ndo apenas um ou alguns individuos, t@@os aqueles que
estejam sob a esfera de incidéncia da norma, gueses tratando de
Constituicdo Federal, sdo pessoas indeterminadass®udeterminaveis,

pertencentes a grupo, categoria ou classe.
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3. O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DOS

ATOS NORMATIVOS

3.1 A supremacia da Constituicao

Adverte Manoel Goncalves Ferreira Filhoe glo
controle de constitucionalidadsine qua nonda imperatividade da
Constituicdo. Onde ele inexiste ou € ineficaz, adfituwicdo perde no fundo o
carater de norma juridica, para se tornar um coémjude meras
recomendacdes cuja eficacia fica a mercé do gonernmormente do Poder
Legislativo. Ao contrario, quando néo soO € previsgoCarta, mas tem meios
de impor-se efetivamente, esta € a Lei Supremagaayios os Poderes tém
de curvar-se. Assim sempre foi nos Estados Unido&mdérica, onde, gracas

a Marshall, o controle cedo se impés, como ainge $@impde™?

Adolfo Pliner, jurista argentino, aponta @naneira
peremptéria a necessidade de protecdo da Condttumgpmo forma de
manutencao do proprio Estado de Direito. Afirma egte “la validez de todo
el orden juridico en que se traduce el estado deckie finca en su

subordinacion al ordenamiento fundamental, y enastiormidad con él. De

"3 Aspectos do direito constitucional contemporar®fed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 219.
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donde las normas secundarias o0 derivadas — o0, mésisgmente,

condicionadas — son derecho en tanto se acueradasoeglas superiores de
aguel ordenamiento fundamental que en la piraniiddi¢a es la constitucion
politica del Estado. Quiero esto decir que la rggiadica — o que tiene su
forma exterior — no es obligatoria por el solo leede haber sido producida,
aun dada por el 6rgano especifico instituido, & preceptos estan em

contradiccién con las prescripciones de la normpeisor”.”

E de fato a Constituicdo a Leiiddaou seja, aquela
gue da o norte para a sociedade, anotando sewugpprnpreceitos juridicos
(de forma expressa ou tacita). Assim, estando nas m#o patamar
normativo, ndo se pode conceber que a legislacd® auela esteja

hierarquicamente inferior possa afronta-la.

Guilherme Ferreira da Cruz sustemgue, “como
determinantes negativasas normas constitucionais desempenham uma
funcdo limite relativamente as normas de hierarqgingéerior; como
determinantes positivass normas constitucionais regulam parcialmente o
préprio contetudo das normas inferiores, de forrpader obter-se ndo apenas

uma compatibilidade formal entre o direito suprdemado (normas

" Inconstitucionalidad de las leyeBuenos Aires: Abeledo-Perrot, 1961, p. 9-10.
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constitucionais) e o infra-ordenado (normas ordasar legais,

regulamentares), mas também uma verdadeira corfad®imaterial”’

O principio da supremacia da @iangao surge como
disciplinador do controle de constitucionalidad@isgsomente através de uma
intensa fiscalizacdo dos atos normativos inferiokesjue se poderd dar

garantia a Lei Maior.

Vale consignais palavras do eminente jurista
portugués J.J. Gomes Canotilho, para quem “o Estamlustitucional
democratico ficaria incompleto e enfraquecido seassegurasse um minimo
de garantias e de sancbes garantias da observancia, estabilidade e
preservacao das normas constitucionais; san¢codésactos dos 6rgaos de
soberania e dos outros poderes publicos ndo coefocom a constituicdo. A
ideia deproteccdo, defesa ou garant@da ordem constitucional tem como
antecedente a ideia defesa do Estada@ue, num sentido amplo e global, se
pode definir como o complexo de institutos, gaemng medidas destinadas a
defender e proteger, interna e externamente, &éagia juridica e factica do
Estado (defesa do territorio, defesa da indepemaéndefesa das

instituicdes)’®

’® Principios constitucionais das relagdes de conserdano moralS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008,
p. 164.
’® Direito constitucional e teoria da Constituica2? ed. Coimbra: Almedina, 1998, p. 781.
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No mesmo diapasao, a conclusadldgsio Vilarino
dos Santos, no sentido de quepiincipio da supremacia da Constituicao
tem por funcéo preservar o Texto Magno e nao adouie as normas que
estejam hierarquicamente abaixo da Constituicaolusive as emendas

constitucionais, sejam contrarias ao ordenamemteso”’’

Todavia, o citado jurista lusittaadverte que “a defesa
da constituicdo pressupfe a existénciagaeantias da constituicag isto é,
meios e institutos destinados a assegurar a olmsgaya aplicacao,
estabilidade e conservacéao da lei fundamental. Gsarioata dgarantias de
existéncia da propria  constituicdo (cfr. a férmula alema:
Verfassungsbestandsgaranifieoostuma dizer-se que elas sao a <constituicao
da prépria constituicao>*

E um dever de todos zelar paitegridade da
Constituicao, denunciando judicial ou extrajuditiahte os atentados pela
mesma sofridos, a fim de que se extirpem do muuaddi¢o as normas que

porventura estejam com o Magno Texto incompativeis.

" A defesa da Constituicho como defesa do Estado ntrate de constitucionalidade e jurisdigéo
constitucional S&o Paulo: RCS Editora, 2007,p. 42-43.
8 Op. cit, p. 781-782.
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Jorge Miranda, no entanto, alerta parafexeshciacéo
entregarantia da Constituicd@ garantia da constitucionalidades consigna
que “a garantia da Constituicdo é a da Constituiggoseu complexo
normativo tomada como um todo. A garantia da ctwstinalidade é a
garantia de que, em cada relacdo juridica, rege monaa conforme ao
dispositivo constitucional e de que se pratica ucto goermitido pela
Constituicao; ou, por outras palavras, é a garalgigue cada norma e cada
acto subordinados a Constituicdo Ihe sdo conforestimeira implica a
segunda, porque a Constituicdo existe para serpietada, aplicada,
cumprida, desenvolvida, posta em vigor. Por sua, \&zgarantia de
constitucionalidade volta-se para a garantia dasfitarcdao, na medida em
gue a validade de cada norma e a validade de aadajuaidico-publico
repousam na validade da Constituicdo. Ha, por gomsie, dois conceitos — e
nao apenas um — que se atraem e que nao podeong@eendidos sendo um

em funcao do outro®

Para arrematar, sdogdende valia as palavras do
célebre professor da Universidade de Freiburg e Jo Tribunal
Constitucional Federal aleméo, Konrad Hesse, gotaajue “a Constituicdo

€ aordem fundamental juridica da coletividade&la determina os principios

" Contributo para uma teoria da inconstitucionalidad@ ed. 1968 reimpressa. Coimbra: Coimbra Editora,
2007, p. 237.
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diretivos, segundo os quais deve formar-se unigatitica e tarefas estatais
ser exercidas. Ela regula procedimentos de ventamee conflitos no

interior da coletividade. Ela ordena a organizagd@ procedimento da
formacédo da unidade politica e da atividade estatalcria bases e normaliza
tracos fundamentais da ordem total juridica. Enoteth € ‘o plano estrutural
fundamental, orientado por determinados principies sentido, para a

configuracao juridica de uma coletividad&”.

3.2 Controle politico da constitucionalidade

Nao obstante o constituinte tenha criado um efieien
sistema de controle de constitucionalidade deda$os normativos a serem
efetivados em ambito judicial, € certo que néo edepdeclarar que a

prevencéo nao tenha sido priorizada.

Com efeito, a par do sistema de controle judicel d
constitucionalidade dos atos normativos, € ceroapiPoderes Legislativo e
Executivo podem, também, contribuir em muito pav#éae que normas
legislativas inconstitucionais venham a ser ingeri@m nosso arcabouco

juridico.

% Elementos de direito constitucional da Republicalétal da AlemanhaTrad. Luis Afonso Heck. Porto
Alegre: SAFE, 1998, p. 37.
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Os mecanismos postos a dispogiedses Poderes sdo
as Comissdes Parlamentares e o poder de veto idonér Chefe do Poder
Executivo. A essa forma de controle denomina-gamale controle politico,

de controle preventivo.

Quanto ao primeiro instrumentocdatrole politico de
constitucionalidade, é preciso consignar que asiss@i®s tém amparo na
Constituicdo Federal (art. 58capu), cabendo-lhe, dentre outras
competéncias, a de “discutir e votar projeto dejles dispensar, na forma do
regimento, a competéncia do Plenério, salvo sedroecurso de 1/10 (um

décimo) dos membros da Casa” (art. 58, § 2°, Inc. |

O Regimento Interno da Camara beputados prevé
que incumbe a Comissdo de Constituicdo e JustiCiddadania discutir e
aprovar projetos de lei, inclusive, terminativanegatqueles que néo sejam de
competéncia absoluta do Plenario (art. 32, IV). idesmo sentido é o

Regimento Interno do Senado Federal (arts. 77]lin®0; 91 e 101).

Como se depreende, o controle de constitucionaidad
se inicia no nascedouro do ato normativo advind®@aer Legislativo, pois,

uma vez apresentado o projeto de Lei Ordinarid,al€Complementar ou de
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Emenda a Constituicdo, ele passara, no minimo, @daissdo de

Constituicao e Justica.

De absoluta importancia para ab@&lacdo de atos
normativos que n&o afrontem o texto constituciored, decisdes das
Comissdes de Constituicdo e Justica tém sido pasitaduitas das vezes,
infelizmente, por elementos estritamente politicesndo juridicos. Essa
afirmacéo ganha forca diante do namero, ja gramdecada ano crescente, de
medidas judiciais visando a declaracdo de incac#bimalidade de leis, com
razoavel éxito junto ao Supremo Tribunal Federafibunais de Justica dos

Estados.

Muitas vezes o0s membros das s de
Constituicdo e Justica sequer possuem o cabeddicumecessario para a
analise técnica dos projetos a eles submetidosaape alguns ostentarem
titulos de profissionais do Direito. E, ndo obstgmbssam sempre se valer de
pareceres de profissionais da Casa Legislativaahpprtencam, € certo que
diante do desconhecimento dos temas abordados,mmesmo conseguem

compreender 0 que se encontra disposto nessekhtaipaidicos.

Essas colocacbes parecem retratambém, o

posicionamento do recém empossado Presidente doerSaipTribunal
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Federal, Ministro Gilmar Ferreira Mendes, que erscaliso proferido no
Congresso Brasileiro de Carreiras Juridicas dedBgtaia dito, em relacéo ao
processo legislativo, conforme artigo do jor@aEstado de Sao Paylgue
“h& um certo voluntarismo nesse processo, esquecandle que ha uma
Constituicdo. E como se fizessem uma lei e dissestgsta feito o meu
trabalho’. Mas ja se sabe que terdo um encontrecadarcom o Supremo no

dia seguinte®’

Todavia, se de um lado os parfdares nao se
encontram utilizando adequadamente do instrumeamtdlites foi colocado a
disposicéo para o controle de constitucionalidédeerto que os Chefes do
Poder Executivo tém feito uso constante do mecantpme lhes foi conferido

pela Carta de Regéncia.

De fato, o instituto do veto entta-se previsto no 8§ 1°,
do art. 66 da Carta de Regéncia, que dispde: “Beesidente da Republica
considerar o projeto, no todo ou em parte, inctutstinal ou contrario ao

interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmemnie,prazo de quinze dias

81 Fonte citada, publicado no dia 14.06.2008, p. M&.mesma reportagem ha mencéo a um levantamento
feito pela Prof. Maria Tereza Sadek, do DepartamdatCiéncias Politicas da USP, que aponta quEQgig

a 2007, 8.994 acles diretas de inconstitucionadidacthm ajuizadas no STF, tendo este Tribunal doula
parcialmente, de 1988 a 2002, mais de duzentadeldesais. Ainda, o mesmo estudo da conta de que no
México, de 1994 a 2002 s6 vinte e uma leis fordaatas. Ja nos Estados Unidos da América, em teda a
historia, somente 35 leis federais foram considesagconstitucionais.
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Uteis, contados da data do recebimento, e comdnidantro de 48 (quarenta

e oito) horas, ao Presidente do Senado Federabtwsosmdo veto”.

Descartamos de nosso estudo ificagdo quanto ao
veto por falta de interesse publico no projeto agdo, fixando nosso olhar
no veto por inconstitucionalidade, pois se trataxiercicio claro do sistema
de freios e contrapesos existente em nosso ordemaueidico e que alca o

Chefe do Executivo a condicéo de tutor da CongéituFederal.

Anota Manoel Goncalves Ferreithd-que “enquanto
0 veto por inconveniéncia apresenta o President® aefensor do interesse
publico, o veto por inconstitucionalidade o revetano guardido da ordem
juridica. Esse poder, na verdade, o coloca na &osie defensor da
Constituicdo e numa posicao privilegiada, visto poge exercer um controle
preventivo para defendé-la de qualquer arranh&altaese da entrada em

vigor de lei inconstitucional®

Luiz Francisco Isern atenta queebo tem natureza
juridica de ato executivo, e nao legislativo, cormpoopdéem alguns
doutrinadores. Consigna o mencionado jurista qu&..& na natureza

executiva do Poder exercido pelo Chefe de Estadoegta, a nosso ver, a

8 Do processo legislativd? ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 222.
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solucéo do problema quanto ao carater executitegisiativo doveta Logo,

se a esséncia desse Poder € executiva, tal céiogiesise estende a todos os
atos oriundos do mesmo Poder, os quais, pela sgangrnascem com a
natureza executiva. E, como a sancao \eeto se incluem entre eles, séo,

portanto, de carater executivdy”.

O sistema ndo se aplica apenas pmojetos de lei
aprovados pelas Casas Legislativas da Unido (CawchasaDeputados e
Senado Federal), mas também a todas as Assemiistsluais, a

Assembléia Distrital (Distrito Federal) e as Camavaunicipais.

No que pertine ao prazo de quidees para que O
Chefe do Executivo analise o texto do projeto apreslo pelo Poder
Legislativo, ele é decadencial, posto que, trartspesm que tenha havido a
manifestacdo expressa do Executivo quanto a cofucoia total ou parcial,
com o diploma encaminhado, ou a discordancia, temtmdal ou parcial,

devera ele ser sancionado (art. 66, 8 3°, CF).

O Obice do Chefe do Executivoamo ao diploma
legal a ele submetido, somente poderd abrangeo ieitgral de artigo,

paragrafo, inciso ou alinea (art. 66, 8§ 2°, CFyJuerdo-se, portanto, o veto a

8 Controle de constitucionalidade por meio do vetaitipal. Sdo Paulo: Método, 2002, p. 138.
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palavras ou expressdes. Essa regra, “estabeleamdagliminar abuso por
parte dos parlamentares, o veto parcial, todagissqu a servir entre nés para
abusos por parte do governo. Embora a doutrinainmeamente sustentasse
gue o veto parcial ndo poderia servir para desigarprojeto, na pratica, o
Executivo veio a colher pelo veto até palavrasasa$ dentro do texto,
mudando-lhe n&o raro radicalmente o sentido, olcanee. E essa pratica,
apesar da repulsa doutrinaria, foi aprovada peibsinais”, como alerta
Manoel Goncalves Ferreira Fiflo Ap6s um periodo em que tal prética,
execrada pela doutrina, voltou a ser admitida,b&rsalurante a vigéncia da
Emenda n° 1 a Constituicdo de 1967, como acimaejam®@isignou, a
Constituicdo de 1988 voltou a trilhar o rumo dematco e aboliu essa

conduta.

Chegando a Casa Legislativa dgeor o projeto de lei
vetado, tera esta o prazo de 30 (trinta) diasaclmst do recebimento do texto
pelo Executivo, para apreciar o veto (art. 66, § @F), sob pena de
trancamento da pauta (art. 66, 8 6°, CF). Se o n@tofor mantido, sera o

projeto enviado ao Chefe do Executivo para prongdgdart. 66, § 5°, CF).

Percebemos que o poder do CHefeExecutivo no

controle politico da constitucionalidade de leis timitacdes muito claras,

8 Curso de direito constituciona22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 197.
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pois caso seu veto venha a ser derrubado na Cagssaltiea de origem, sé
Ihe resta lamentar, ou tomar providéncias em anbdizial (quando possui
legitimidade), ou extrajudicial (tal como represerda quem porventura tenha
legitimidade para a propositura da medida judiagdquada). E nem poderia
ser diferente, pois o poder de legislar é preciumden conferido ao Poder
Legislativo, e com este deve permanecer a Ultineav/pa no ambito politico,

guanto a constitucionalidade ou conveniéncia da lei

3.3 Controle judicial da constitucionalidade

Conforme verificado no tépico anterior, o constitai
colocou a disposicdo do legislador mecanismos detrale de
constitucionalidade dos atos normativos, notadagnet#queles que séo

elaborados mediante processo de competéncia do Begislativo.

Destarte, possuem os Poderes LegslatExecutivo a
chance de corrigir no nascedouro as eventuaisittanshalidades existentes

nos atos originados no seio daquele primeiro.

Entretanto, por motivos variadosge ser que a norma

seja editada sem que se tenham tomado as proadépara expurgar sua
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inconstitucionalidade, passando ela a vigir no munddico, ndo obstante a

violagao ao Texto Magno.

Importante aspecto nos € lembrgmbr Marcelo

Figueiredo, que atenta no sentido de que, apégumnda guerra mundial, o
direito constitucional teria absorvido algumas rsowaracteristicas, dentre
elas, adessacralizacdo da leiSobre essa, anota o citado jurista que “as
experiéncias de guerra, notadamente do fascisnoon@zismo provocaram o
fendbmeno conhecido como ‘dessacralizacdo’ da léggslador ndo € mais
infalivel; o Parlamento pode se enganar; a lei pmadessar dano as liberdades
e direitos fundamentais dos individuos; €, portantcessario proteger-se
também contra ela e ndo mais exclusivamente cargratos do poder

executivo; a lei ndo esta mais no centro do sistesnaativo”®®

No mesmo diapasao é a anotacamske Jesus Cazetta
Junior, para quem “a idéia de que todos os podsdies limitados pela
Constituicdo superou, historicamente, a doutrinditig@ burguesa, que
fundara o Estado de Direito. A corrente anteri@ na lei a expressdo da
vontade geral e considerava os 6rgaos represa#atiymo os verdadeiros

depositarios da soberania, precisamente por lhegpetir o exercicio da

% O controle de constitucionalidade: algumas notapreocupacdes. In: TAVARES, André Ramos;
ROTHENBURG, Walter Claudius (CoordAspectos atuais do controle de constitucionalidadeBrasil
Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 176.
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funcéo legislativa, em nome do povo. Bem por iasGpnstituicdo nao valia,
na pratica ou em teoria, como limite intransponpasia o Poder Legislativo,
que podia altera-la, suspendé-la ou revoga-la. @uaste, a semelhanca dos
demais, passa a ser visto como um poder limitagose torna inferior ao
poder constituinte —, o Estado de Direito da lgaEstado Constitucional de

Direito”.8°

E justamente ai que entra o pdpePoder Judiciario
como guardido maximo da ordem constitucional, misséta que lhe é
inerente, notadamente porque seu mais alto tribun&@upremo Tribunal
Federal, tem dentre suas competéncias justamentedirdesobre a
constitucionalidade de atos normativos federaiss@deais em face da

Constituicao Federal.

N&o olvidemos que, apesar dos atos norosati
emanarem de uma vontade politica dos membros disréXLegislativo e
Executivo, ndo podem ser subtraidos a apreciaca®aodier Judiciario, a
guem a Constituicdo Federal legou o poder de dizegue € ou nao

constitucional dentro do ordenamento juridico vigen

8 Apontamentos sobre as categorias fundamentaisrigaligdo constitucional. Injustitia Vol. 197, S&o
Paulo, 2007, p. 149.
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O preclaro jurista Themistocles Brandaovalzanti
consignou em classica obra sobre o controle detittarisnalidade, apos
discorrer que a criacdo da norma é, essencialmema,funcéo legislativa,
gue “o certo, porém, € que a faculdade de considena lei inconstitucional,
quer deixando de aplica-la porque em conflito conCamstituicdo, quer
declarando inconstitucional uma Constituicdo esthdoorque em conflito
com a Constituicdo Federal, sdo atos tecnicamemisdicionais, porque
envolvem o julgamento da legalidade, mas que reptas participacdo na

area normativa (constitucional ou legislativ)”.

Citado jurista Vvé no controle judicial de
constitucionalidade um ato que esbarra na fungjisléiva, mas que nao se
torna repugnante, na medida em que o principioegaracdo dos poderes
pressupde, inclusive, a possibilidade de um podicar atos que venham a

atingir o exercicio de funcées de outros pod&tes.

O ilustre constitucionalista Carlos Robefiqueira
Castro, apés apontar as inUmeras dificuldades atelsgar o que venham a
ser as denominadas “questdes politicas”, acaboaqmmiuir que “0 maximo

gue se pode (e que se deve) dizer a propdsito dessmvertido assunto €

8" Do contréle da constitucionalidad®io de Janeiro: Forense, 1966, p. 32.
8 Op. cit, p. 33.
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que, por exclusdo, ndo serdo consideradaditicas, ou excluidas da
apreciacao judicial, as questbes que envolvamaaijpe em tese, leséo (ou

ameaca de lesdo) a direito individual ou coletfo”.

Essa andlise de constituciondkdae leis e demais atos
normativos se da por duas vias, a saber, a difaseoacentrada. A primeira,
também chamada de viradireta, de excecaou de defesaocorre no curso de
um processo comum, em que uma das partes arguaté&ianem defesa de
seu direito (pode ser tanto o autor como o réu)séunda hipotese, ainda
denominada ddireta, de acdmu de controle abstratoo constituinte previu
medidas judiciais proprias para o combate a indoonginalidade. Nessa
altima hipotese, o debate sobre a inconstitucidadk ndo se apresenta como

causa de pedir, mas como pedido.

Vale o alerta de Luiz Alberto Vixth Araujo e Vidal
Serrano Nunes Junior, no sentido de que “(...)to%9ar da Constituicdo da
Republica consolida regra geral, valida tanto [@akaa difusa como para a
concentrada, pela qual os tribunais s6 podem dedcainconstitucionalidade

de uma lei ou de outro ato normativo pelo voto @onma absoluta de seus

8 0 devido processo legal e os principios da razigdule e da proporcionalidad&? ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 282.

91



membros ou do respectivo 6rgdo especial. E o champeadcipio da reserva

de plenario®

Cabe destacar, ainda, que o ralentjudicial de
inconstitucionalidade de atos normativos pode sepda vicios de ordem
formal ou material, ou seja, que destaquem falleggraocesso legislativo, tal
como determinado na proprio Lei Fundamental, ouquestfes atinentes ao

contetdo das normas inquinadas de inconstitucutendi.

Paulo Bonavides ensina que “otrmde forma €, por
exceléncia, um controle estritameqieidico. Confere ao 6rgdo que o exerce
a competéncia de examinar se as leis foram ela#®ida conformidade com
a Constituicdo, se houve correta observancia dasafestatuidas, se a regra
normativa nao fere uma competéncia deferida coesgtitalmente a um dos
poderes, enfim, se a obra do legislador ordindéio contravém preceitos
constitucionais pertinentes a organizacdo técnicapbderes ou as relacdes
horizontais e verticais desses poderes, bem commuiEnamentos estatais
respectivos, como soOi acontecer nos sistemas dmiaegdo federativa do
Estado”. E, quanto ao controle material, afirmaesmo jurista que este “(...)
é delicadissimo em razdo do elevado teopalédicidade de que se reveste,

pois incide sobre @onteddo da normaDesce ao fundo da lei, outorga a

% Curso de direito constitucional1? ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 28.
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guem o exerce competéncia com que decidir soleerceta matéria da regra
juridica, busca acomoda-la aos canones da Cogétituao seu espirito, a sua

filosofia, aos seus principios politicos fundamisitd

3.3.1 O controle difuso de constitucionalidade

O controle difuso de constitucionalidade,
também denominado adm®ntrole por via de excecdmu controle concretpse
da no ambito de uma medida judicial qualquer, era gma das partes
sustenta como fundamento de suas objecdes a iitaoimstalidade de
determinado ato normativo que se pretenda apl@amu ja se lhe tenha

aplicado.

A afirmacao de inconstituciboiade da lei (em
sentido amplo) surge como causa de pedir ou emdedentestacdo, nao se
tratando do objeto principal da demanda, que vishté@ncédo de provimento

jurisdicional diverso.

E nem poderia ser diferen@gpe o controle
direto, também denominado de concentrado, senagrd a competéncia do

Supremo Tribunal Federal, quando tomasse como p#&t@ra Constituicao

%1 Curso de direito constituciona8? ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 268-270.
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Federal (art. 102, I, “a” e § 1°; e art. 103, 8@3BF), e aos Tribunais de Justica
dos Estados, quando o parametro seja a Constitig@olual.(art. 125, § 2°,

CF).

No controle difuso n&o se discabstratamente
a inconstitucionalidade de certo ato normativo;caatrario, s6 é possivel
estabelecer-se essa forma de andlise da coerémamrcha com a Carta
Magna a partir do caso concreto, e, mais do qoedste tenha sido o Poder

Judiciario provocado a sobre tal se pronunciar.

Uma vez provocado o orgaosplidional para
dirimir algum conflito de interesses, podera o ,jsgja ele pertencente a foro
estadual, federal, trabalhista, eleitoral ou nmiftase pronunciar sobre
eventual inconstitucionalidade de ato normativo gfisndamente o
posicionamento de qualquer das partes. E, para t&éitt ha necessidade de

gue a arguicdo tenha advindo de uma das partes.

Com efeito, tratando-se dematéria

constitucional, e, portanto, de ordem publica, ia jpoderd sobre esta se

%2 Anota Vasco Della Giustina que “(...) a argiiic@oimconstitucionalidade, pela via de excecéo, Emte
deduzida em qualquer juizo ou Tribunal, e nas saristicas especializadas'Cantrole de
constitucionalidade das leis — Acéo direta de irstitncionalidade — Tribunal de Justica e Municip23 ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 138).
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pronunciar independentemente de manifestacdo datespalancando

manifestacéo de oficio.

E o0 que se depreende, por pkeme a contrario
senso, do art. 128 do Codigo de Processo Civil digpe no sentido de que
“0 juiz decidira a lide nos limites em que foi posgpa, sendo-lhe defeso
conhecer de questdes, nao suscitadas, a cujotceapei exige a iniciativa da
parte”. Ou seja, quando a lei ndo exigir a inigetila parte, entdo podera o

juiz tratar sobre estas matérias de oficio.

A declaracdo de inconstitneliddade na via
difusa € incidental, e pressupde que seja analaatéa da tomada da deciséo

de mérito, que podera culminar na procedéncia pudcedéncia da aco.

Ndo obstante 0 mencionado ntpua a
competéncia do Excelso Pretoério para o julgameatatdes que visem ao
controle concentrado de constitucionalidade, éocgue 0 mesmo Tribunal
podera analisar a questdo atinente a inconstitaliitzle de atos normativos

pela via da excecdo. Essa afirmativa se da, sejgu@oexerce em

% O ilustre constitucionalista portugués Jorge Mirentretanto, aduz que em primeiro grau de jigéisd

“a inconstitucionalidade constitui objecto de umsestao prejudicial- eis como deve ser antes de mais
caracterizada. Se as questdes acessOrias que swrjdecorrer de um processo, poder ser ou de mature
substantiva ou de natureza adjectiva, revela-sé¢onuiaro que a inconstitucionalidade € uma questédo
prejudicial, e nunca incidental. Na verdade, peramha questdo de inconstitucionalidade, o juiz czoke,
ndo no Direito processual, mas sim no Direito dargonal” (Op. cit, p. 259).
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determinadas causas a Unica instancia, nos casoengEeténcia originaria,
seja porque a lide subiu ao Supremo Tribunal Fégena apreciacao de

recurso extraordinario.

Sobre o recurso extraordinario é deiaval
lembrar as palavras de José Duarte, ilustre Desganbar do Tribunal de
Justica do Distrito Federal, quando a Capital Feddenda era sediada no Rio
de Janeiro, no sentido de que “ao Supremo Tribs@aleixaram, na forma
tradicional, os recursos extraordinarios. A Conus$Zonstitucional, no
projeto primitivo, tentou atribuir ao Tribunal Fedke de Recursos alguns
désses recursos, mas a oposicao que surgiu fétdat o0 sistema anterior, e
dai resultou o texto do projeto revisto”. E conéirafirmando que “como 0s
Estados, na Federagcdo, tinham a faculdade de degislaborar leis
substanciais, poderia acontecer que os podereis leeasublevassem contra
os federais. Os proéprios tribunais estaduais estasujeitos, entdo, aos
impetos autonomistas, exagerados. Para evitaim-se o recurso que, por
sua natureza, e como a propria palavra indicatraaxinario, destinado a
corrigir a situacdo excepcional, o que implica espeito a preeminéncia da
lei federal, colocando a Constituicdo sob a guadadaribunal maximo, de

julgamentos incontroverso&?.

% A Constituicao brasileira de 1948° Volume. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 7194 321.
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A deciséo adotada no caso r@ocem que se
declarou a inconstitucionalidade de ato normatmmente faz coisa julgada
inter partes™ De fato, ndo possui ela o conddo de aniquilar @srarma tida
por inconstitucional, pois, para tanto, seria ne&@es que o Senado Federal
viesse a suspender sua execucao, no todo ou em parnesmo assim
somente quando a declaracéao tivesse o respaldogtero Tribunal Federal

(art. 52, inc. X, CF).

Sobre os efeitos da decisacsede de controle
difuso de constitucionalidade, aduz Oswaldo LuiluRpie “na viadifuso-
concretg os efeitos sao retroativpara o caso concreto e inter pariegpos a
resolucédo do Senado Federal, efegasnunc(para os demais casogrga
omnes Para osasos idénticos e findpsenhuma alteracdo, mesmo apos a
resolucdo do Senado Federal. Para gasos idénticos e futurpsa
obrigatoriedade de observancia da nova situac&ol@gio com efeitosrga

omnes é clara; para osasos idénticos e pendentpsando da resolucédo do

% Nesse sentido o jurista gaticho Nelson Oscar desSpara quem “o julgador antes mesmo de examinar o
mérito da pretensédo do autor, hd de se pronuneiae s alegada inconstitucionalidade. A decisasse®
casos, apenas tera efeitoter partes isto é, os efeitos dessa deciséo ndo se estemtimos. O juiz deixara

de aplicar a norma invocada apenas naquele cas).cdliao ndo pode deixar de decidir, ele o fara sadpa

em uma norma sadia e que seja aplicavel, ou déqidir analogia, de acordo com os costumes ou com 0s
principios gerais de Direito, na forma do art. 4°Lebi de Introducdo ao Cddigo CivilManual de direito
constitucional Rio da Janeiro: Forense, 1994, p. 171).
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Senado, se ainda possivel algum recurso, a aphicdgaova situacdo € de

rigor (retroatividade minimaart. 462, do Codigo de Processo Civl).

Caso o0 Senado Federal venlteadir pela
suspensao da norma, o fara por resolucéo, prenstseu Regimento Interno
(art. 386), cuja edicdo se encontra no ambito idiscario dessa Casa

Legislativa.

Justamente em face dessaidmtariedade é
gue muitos sustentam a impossibilidade de aplicdeaefeitoxerga omne®
retroativos €x tund a resolucdo. Como poderia ser adequadamente
solucionado um caso em que o Supremo Tribunal Betlerha declarado a
inconstitucionalidade de determinada norma, e a&®rrederal, utilizando-
se da prerrogativa que lhe é conferida (leia-seridienariedade), leve,
digamos, dois anos para baixar a mencionada ré&giuge os efeitos de fato
fossemex tung todas as situacdes consolidadas durante o tré@msijulgado
da acdo e a edicdo da resolucdo, incontaveis 8dsajuridicas que se

estabilizaram seriam prejudicadas.

O tema requer certa reflexfgamos.

% Controle de constitucionalidade — Conceitos, sistem efeitosSdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p.
167.
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Generalidade e abstracdo sédo caracteristicas das
leis e somente persistem até 0 momento em queeincitum determinado
caso concreto, resguardando o direito subjétide alguém, ainda que para
tanto haja necessidade de que um juiz lance maeaidsecidas regras de

interpretacdo e integracao juridica.

Quando ocorre a incidéncia da lei a eamo
concreto, surge o eventual conflito de interesaée @ titular de um direito e
aquele que se encontra obrigado, por este mesramodia uma prestacéo
juridica. Se esse conflito ndo se soluciona exdra@mente, surge, visto que
a Constituicdo Federal garante amplo acesso &dyatit. 5°, inc. XXXV), a

possibilidade de sua resolucao judicial.

Sobre a reparacéo de um direito violedabra
Giuseppe Chiovenda gue “com o tema da lesdo degadiresta em estrita
conexao o tema da acdo, no sentido de que a agaodds direitos que
podem fluir da lesdo de um direito; e eis como kEgse apresenta na maioria

dos casos: como um direito por meio do qual, omiadrealizacdo de uma

" Luiz Antonio Rizzatto Nunes esclarece que “(..diito subjetivo é a prerrogativa colocada peteith
objetivo, a disposicao do sujeito do direito. Gssarogativa ha de ser entendida como a possitéidie uso
e exercicio efetivo do direito, posto a disposid@osujeito. Assim, o direito subjetivo é tanto et®
exercicio do direito objetivo quanto a potencialelado exercicio desse mesmo direitblafual de
introducédo ao estudo do direit8? ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 117).
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vontade concreta da lei mediante a prestacdo deddevse obtém a

realizacdo daquela vontade por outra via, a saietiante o processé®.

E durante a solucdo judicial de condlit
envolvendo pessoas determinadas que podera stogig argumentacao de
alguma das partes, que determinado ato normatiwalade ser aplicado no
caso concreto, por padecer de inconstitucionalid@aadeal ou material, total

ou parcial.

A partir dessa alegacao peldep ou mesmo de
oficio, é que devera o juiz iniciar a investigag@ianto a eventual ocorréncia
de violagc&o a principios ou regras constituciongigg, no plano vertical de
hierarquia normativa de nosso sistema juridico,edssr combatido pelos

orgaos do Poder Judiciario, o primordial defenso€drta de Regéncia.

Na doutrina, tem-se o cadarbury v. Madison
julgado pela Suprema Corte Norte-Americana em 1863, decisao da lavra
do lendario Juiz John Marshall, como o precursorcdotrole difuso de

constitucionalidadé’

% |nstituicdes de direito processual ciWl 1. Campinas: Bookseller, 1998, p. 37-38.

% Carlos Roberto de Castro Jatahy, alias, consignaranoroso artigo sobre a inconstitucionalidade eia

n° 10.628/02 que, ndo apenas o referido casteéding casala analise de inconstitucionalidade de leis em
sede de a¢@es individuais, mas também do propnitvate de constitucionalidade norte-americano, tque
influenciado em muito nosso constitucionalismo. tnoo referido autor que “o controle de
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Em um caso concreto, sendo o juiz prado a
se pronunciar sobre a constitucionalidade de catwonormativo, devera
enfrentar a questdo. Mas, se 0 argumento persstirser 0 processo
submetido a um tribunal, devera ser a questdo didam&o pleno ou 6rgao
especial deste, com a finalidade de analisar assapaconstitucionalidade. E
isso porque a Constituicdo Federal exige a charodsula de reserva de
plenario, consistente em que somente pelo voto da maid$al@a dos
membros do o6rgdo competente do tribunal é possiveleclaracdo de

inconstitucionalidade (art. 97).

E, a fim de garantir o estrito cumpnmwedessa
regra constitucional, o Pretdrio Excelso editouendemente a Sumula
Vinculante n° 10, no sentido de que “viola a cldagie reserva de plenario
(CB, artigo 97) a decisédo de 6rgao fracionariordmumal que, embora néo
declare expressamente a inconstitucionalidade ideuleato normativo do

Poder Publico, afasta sua incidéncia, no todo opame”.

constitucionalidade das leis, conforme idealizadp @onstitucionalismo americano, é vital para a
compreensédo do tema para o Direito Brasileiro, @ajmente em face da influéncia que Rui Barbosa e
demais constituintes de 1891 obtiveram dos pre¢esiela América do Norte para a implantacdo dorsiste
no ordenamento juridico brasileiro. A nocdo de soqacia formal da Constituicdo e da inconstituciciaale

de normas que Ihe sejam incompativeis nasceu dbreétasdlarbury Vs Madisonocorrido em 1803 e que
se revela — decorridos dois séculos — de extremmaliddde para o direito contemporaneo” (Jurisdicao
constitucional: a atualidade do cadarbury VS Madiso® a inconstitucionalidade da Lei 10.628/B2vista

do Ministério Publico do Rio de Janejm® 19, jan./jun. 2004, p. 81).
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A sumula citada tem como escopo evitar que,
por via obliqua, outro 6rgdo que ndo aqueles esanesnte indicados no art.
97 da Carta Magna reconheca a inconstitucionalideleleis ou atos
normativos, mesmo que sem declara-la claramentend®@-o mediante o

afastamento da aplicacdo da legislacédo tida comivara a lei.

Esses 6rgaos fracionarios podem ser Camaras,
Turmas, Sec¢des ou outros quaisquer que nao sejembumnal Pleno ou seu
Orgdo Especial (naqueles tribunais que tenham maisvinte e cinco

julgadores, conforme determina o art. 93, inc.d¥l,Texto Maior).

André Ramos Tavares ndo se furtou a, de
imediato, detectar algumas questdes praticas querdeser enfrentadas em
face da edicdo da novel sumula: “i) o 6rgdo fra@ian pode afastar a
incidéncia, no todo ou em parte, de determinadadeato normativo, por
motivos outros que nao a inconstitucionalidade (p&dinéncia ao caso
concreto, falta de vigéncia da lei, etc.), casoqera nao incide o art. 97,
apesar da literalidade da Sumula sugerir o opagtay CPC (art. 481,
paragrafo Unico) permite que, uma vez ja decididacanstitucionalidade
pelo plenario do respectivo Tribunal ou do STFrgao fracionario ndo tenha
de reiterar eternamente o incidente em todos ofiderasos concretos com

questdo constitucional idéntica, bastando aplicateeisdo ja consolidada
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anteriormente (na sua literalidade, a sumula paredeir com esse
comando). Vale, aqui, uma leitura menor literalsdenula, impedindo que a
mesma se transforme em um retrocesso ao nosso anddetontrole de

constitucionalidade*®

O entendimento que tem prevalecido na Corte
Suprema, e hoje respaldado pelo paragrafo Unicartd@81 do Cdédigo de
Processo Civil, € no sentido de que, quando osoérgampetentes dos
Tribunais de Segunda Instancia, ou o Supremo Taibleederal, ja houverem
se pronunciado sobre determinada matéria cons@@nadnstitucional, entéo
nao devera ser novamente submetida esta ao mesiegiado, sob pena de

uma incoerente repeticad.

Apesar de entendermos os nobres motivos do
entendimento mencionado, € certo que ele tolhe ssilpidade de uma
modificacdo por parte dos Colegiados competentaes, spfrem mudancas
constantes em seus quadros de componentes, caaso patvé o art. 93, inc.

XI, da Constituicdo Federal.

19 5imula vinculante n° 1@arta ForenseS&o Paulo, Ed. n° 63, ago. 2008, p. 17.
101 Nesse sentido 0 RE n° 190.725-8/PR. Em sentidoti@® o Incidente de Inconstitucionalidade n°
70000207571, do TJ/RS, j. em 10.03.2003, tendo getator o Des. Clarindo Favretto.
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Uma das vantagens do controle difuso de
constitucionalidade diz respeito a possibilidaded@quer cidadao exercer a
fiscalizacdo dos atos normativos inconstituciong®dendo, no caso
concreto, suscitar o Poder Judiciario a se proaursnbre a viabilidade de
aplicacdo de certo ato normativo, em face do quspodi a Carta

Constitucional, que com aquele aparenta ser inctvaba

Quanto a seus efeitos, ha um ponto negativo,
na medida em que nas lides individuais a sentaymparge se limita as partes
do processo, nado prejudicando terceiros (art. 47RC), porém com a

retroatividade tipica das decisfes que tornam cerim ato normativo.

O entendimento hoje dominante no Supremo
Tribunal Federal €, entretanto, no sentido de mesmo no controle difuso
de constitucionalidade, € possivel conceder a @le@$eitoex nuncou pro
futuro, tal como preceitua a Lei n° 9.868/1999 (art. ¥7)Todavia, ndo
podemos perder de vista que a concessao de ouditssea sentenca que
declara a inconstitucionalidade, que néo o retroaé excecéo, que somente
devera incidir quando se verifiguem razbes de semar juridica ou

excepcional interesse social.

192 Determinou-se 0 RE n° 197.917 comteading casea concessdo de efeitos diversosddunca uma
deciséo tirada em sede de controle difuso de tocisthalidade.
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A doutrina e a jurisprudéncia, no entardéog t
dado interessante solucao aos efeitbs partesda sentenca proferida em
sede de controle difuso de constitucionalidadecidmos esta jornada
académica a partir do questionamento formuladoPealro Lenza: “(...) em
relacdo ao efeitnter partes serd que nao haveria algum instrumento através
do qual seria possivel estender os efeitos de umca decisdo para todas as
pessoas que estiverem em igual situacao, evitarsdin, a necessidade de
cada um provocar o Judiciario individualmente? I8sesperado em acfes
cujo objeto seja comum a um numero muito grandeetsoas, como 0S
cruzados bloqueadpsa cobranca de um tributo que entendam
inconstitucional, como por exemplo a CPMF etc. Existiria, entaguad
meio de produzir efeitos para todos, ou, necessarte, cada individuo,
isoladamente, devera ‘bater as portas’ do Judicigdara obter a tutela

jurisdicional pretendida?®®

Pelo texto hoje expresso na Magna Carta, a
declaracdo de inconstitucionalidade de lei fedezstadual, distrital, e até
mesmo municipal, proferida incidentalmente em agé®tenha sido levada a

seu pronunciamento, somente teria eferiga omnese editada pelo Senado

193 pireito constitucional esquematizadd1® ed. S&o Paulo: Método, 2007, p. 178-179 4dast do
original)..
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Federal a resolucéo de que tratam o art. 52, inda>Constituicdo Federal, e
o art. 386 do Regimento Interno da citada Casadie bu pela Assembléia
Legislativa ou Camara Municipal, quando respectsat® tratar-se de ato

normativo estadual ou municipal.

O posicionamento que tem prevalecido no
Supremo Tribunal Federal, no proprio Senado Federam abalizada
doutrina é no sentido de que a edicdo da resolggé&oteria 0 condao de
suspender a execucéo da lei declarada inconstiaicino todo ou em parte,

é de discricionariedade politica daquele orgaslatvo.

Esse o pensar de Regina Maria Macedo Nery
Ferrari, para quem “enquanto nao suspensa pelod&eraa decisdo do
Supremo Tribunal Federal, como ja tivemos oportatéd de ver, néo
constitui precedente obrigatdrio, ja que, embojeaites a revisdo por aquele
Tribunal, podem os juizes e tribunais considerarfatena diferente da
propugnada e até o proprio Supremo Tribunal Fegedé modificar o seu
modo de decidir, considerando como constituciorialila que ja havia
decidido como inconstitucional. Todovia, depoissdapenséo efetuada pelo

Senado, perde a lei ou ato normativo sua efic@eiaje sua executoriedade,
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vale dizer, a sua revogacao, e, a partir dai, réie pode ser considerada em

vigor”.*%*

Surge na propria Corte Suprema uma nova
tendéncia, capitaneada principalmente pelo MiniGitmar Ferreira Mendes,
que defende a denominadteoria da transcendéncia dos motivos
determinantes da sentenca no controle difuso destitooionalidade cujo
fundamento principal consiste na tese da mutacastitacional, em que se
confere nova interpretacdo ao texto constituciosam que tenha ocorrido

gualquer modificacao formal deste.

E de fato uma tese que nos chama a atenc&o
pela coragem com que se enfrenta uma questaccpoignte delicada, pois
envolve a disputa de poder por parte de dois Psddee Republica.
Entretanto, de fato ndo h4 como se sustentar gugéam maximo do Poder
Judiciario venha a decidir que determinada leicénstitucional e seus efeitos
sejam aplicados apenas em relacdo as partes despooonde se deu a

decisao.

Com efeito, ndo se mostra justificavel que

uma ou algumas pessoas, em face de decisdo quee|adavoravel, venham

104 Efeitos da declaracéo de inconstitucionalidadged. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 19985.
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a se beneficiar da declaracdo de inconstituciom@éidde um ato normativo,
enquanto que todos os demais cidadaos ficam sudwsetds efeitos daquela

meSma norma.

Aqueles que sustentam que a nova
interpretacéo esbarraria no principio da separdgagoderes afirmam que a
Constituicao Federal teria conferido competénanapva ao Senado Federal

para proceder a suspensao da lei (art. 52, inc. X).

N&o obstante Regina Maria Macedo Nery
Ferrari tenha se posicionado no sentido de que eab&enado Federal
proceder a suspensdo do ato inquinado de incanetial, e,
consequentemente, conferir a decisdo do Suprenun&i Federal efeito
erga omnestrouxe esta uma esclarecedora passagem sobter@aatacao a

ser dada ao texto do art. 52, inc. X, do Texto Magn

Diz a referida constitucionalista que: “Pa&rec
nos que o mais interessante a ponderar em relagdsaaquestdo € que o
dispositivo constitucional, quando determina gueipete privativamente ao
Senado Federal suspender a execucéo, no todo @arée de lei declarada
inconstitucional por decisao definitiva do Suprehndunal Federal’ (art. 52,

X), o faz no sentido de que, quando o Senado prddt competéncia,
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exercita-a em obediéncia a decisdo do Supremoe drguz a evidéncia de ser
esse ato de natureza executdria, complementateja gnesmo sO pode ser
praticado ap6s e na medida em que for determinddeoastitucionalidade
pelo Supremo. Nosso sistema juridico ndo especifioeém, o prazo para
manifestacdo do Senado e nem mesmo ha sancéo idearpara o caso, o
gue nos proporciona pensar que pode ficar omissdl@o15 ou 20 anos

impunemente®®

Sob nossa 6tica, 0 novo posicionamento
jurisprudencial qgue se amolda ndo s6 ndo ofenderiaoipio da separacéo
dos poderes, como, ao contrario, homenageia oipindo equilibrio entre
0s poderes, através do conhecido sistembatkmce and cheeksistema de

freios e contrapesos).

De fato, cabe ao Poder Judiciario analisar a
constitucionalidade de leis no ambito repressivanalUvez declarada a
violagdo da norma constitucional por ato normatigdierarquia inferior, ndo
pode aquele poder ficar submetido a vontade paliic Senado Federal,
orgao de outro poder (Poder Legislativo), sob mhnaai sim, ocorrer quebra

do principio da separacéo dos poderes.

%5 0p. cit, p. 151.
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Interessante posicionamento é sustentado por

Walter Claudius Rothenburg no sentido de que a t@oigsio Federal sofreu

uma mutacao constitucional que exigiria uma novarpmetacao quanto a
essa discricionariedade do Senado Federal pararslsmpa eficacia da lei
inconstitucional. E, ap0s consignar que da Cartgridando € mais possivel
extrair o entendimento de que o controle abstrat@ahstitucionalidade se
sujeite, ao final, a uma decisdo politica daquedaaClLegislativa, que teve
“deslegitimada sua atuacdo nesse importante moddisdalizacdo de

constitucionalidade”, concluiu o referido autor dfapos o éxito do controle
abstrato e concentrado de constitucionalidade, oeinmglagar se ainda faz
sentido a histérica atuacdo do Senado como carratfiscalizacdo concreta e

difusa. Parece que n&do maig®.

N&o poderiamos, ainda, deixar de lembrar das
palavras do abalizado constitucionalista Clemerstarlin Cléve sobre o
assunto, para quem “parece constituir um anacr@nignpermanéncia do
mecanismo quando o pais adota, hoje, ndo aperiasafizh¢ao incidental,
mas também a ‘em tese’, decorrente de acao diretachkisive, para
suprimento de omissao. Parece que chegou a hamal, afe transformar o

Supremo Tribunal Federal em verdadeira Corte eslmemla em questdes

196 |nconstitucionalidade por omissdo e troca de sajeit a perda de competéncia como sancéo a
inconstitucionalidade por omissd8&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 59-60.
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constitucionais, retirando-se do Senado a atribuidi&cutida no presente

item”.107

Mas, se no ambito dos julgamentos emanados
do Supremo Tribunal Federal ha intensa discuss@xaalos efeitos de tal
decisdo, como ficariam os efeitos dos provimenidasdicionais de juizos de
primeiro instancia e dos Tribunais Estaduais e étegs Federais, quando
incidentalmente declaram a inconstitucionalidademeato normativo, e, por
nao haver recurso, ou ndo tendo este sido recebmore o transito em

julgado? Terao essas decisdes ef@igm omne®u somentetra parte®

Parece-nos que a resposta dependera da esfera
do ato normativo, pois, se for municipal, entdd t®juiz de primeiro grau € o
Tribunal competéncia para atribuirem efeitvga omnes sentenca. Se for
norma estadual, entdo somente o Tribunal terd silpiidade de conferir
aquele efeito. Mas, se for federal a norma, someeteapreciada pelo

Supremo Tribunal é que se conferira o efeito caotlas.

Cumpre-se, entretanto, a analise do controle

difuso, ainda, sob a perspectiva da tutela coletfegamos.

107 A fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade rieitb brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 97-98.
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As ac0Oes coletivas tém como objettend a
tutela dos direitos e interesses metaindividuane@g estes 0s que possuem
titularidade multipla, e que estdo devidamente ritescno paragrafo unico,

do art. 81 do Cddigo de Defesa do Consumidor.

E justamente esse o ensinamento de Consuelo
Yatsuda Moromizato Yoshida, ao anotar que “derdgrespécies de direitos e
intresses metaindividuais que a Lei n. 8.078/186@hecida como Codigo de
Defesa do Consumidor, elenca nos incisos do pdcagreco do art. 81, sem
duvida € a categoria dos denominadbitos e interesses individuais
homogéneosque mais controvérsias tem suscitado: desde suprigpro
caracterizacao e classificacdo como espécie disiindo lado doslireitos e
interesses difusos e coletivaqem sentido estrito)™®

Os denominados direitos e interesses
metaindividuais estdo escorados em principios msegpnstitucionais, como
facilmente podemos verificar nas lides que visataldu os direitos do meio
ambiente (arts. 225; 170, inc. VI; 182; 186, ink.d 215/216), a saude

publica (arts. 196 a 200), a educacao (arts. 2234, da infancia e da

1% Tytela dos interesses difusos e coletiidsed. 22 tir. Sdo Paulo: Juarez de Oliveirag2p01.

112



juventude (art. 227), dos idosos (art. 230), dosaamdor (arts. 5°, inc.
XXXIl e 170, inc. V) etc.

Diante disso, ndo é raro ocorrerem debates
incidentais nas lides coletivas, envolvendo a @uaestatinente a
inconstitucionalidade de atos normativos que estéafrontar o Texto de

Regéncia.

Surge a partir dessa séinag possibilidade de
se proceder ao controle difuso de constituciondédaois, em cada caso
concreto, a inconstitucionalidade de determinadonatrmativo prejudica a

garantia de tutela de interesses difusos ou coke{em sentido amplo).

Durante certo tempo houve quem sustentasse
a viabilidade de a acdo coletiva ter como objetdidque a declaracdo de
inconstitucionalidade do ato normativo inquinadstdevicio. Entretanto, a
qguestdo acabou pacificada pelos Tribunais Supsriotesentido de que néo é
possivel, através de acdes daquela natureza, car lpeslido daquela espécie,

como supedaneo da acéo direta de inconstituci@ukdid

Com efeito, notadamente através das acbes
civis publicas, buscou-se em inimeras oportunidadesieclaracdo de

inconstitucionalidade como objeto principal da ded# quando, pela visao
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dos Tribunais, esta somente pode ocameidenter tantumpor ser questao

prejudicial ao mérito.

O fundamento juridico para a recusa residia no
fato de que, permitindo-se que 0 objeto da ac&bpriblica fosse a obtencéao
da declaracdo de inconstitucionalidade de lei exm, testaria sendo usurpada
a competéncia do Pretoério Excelso, na medida enaquele instrumento de

tutela coletiva possui efeitesga omnes®

No que tange a possibilidade de declaracéo
incidental da inconstitucionalidade, entretantoljdg@ou-se no Supremo
Tribunal Federal, sendo de valia transcrever eméatReclamacéo n° 602-

6/SP, da lavra do Ministro llmar Galvao, no sentiéoque:

“Reclamacédo. Decisdo que, em Acao Civil
Plblica, condenou instituicho bancéaria a
complementar rendimentos de caderneta de
poupanca de seus correntistas, com base em
indice até entdo vigente, apos afastar a
aplicacao da norma que o havia reduzido, por

considera-la incompativel com a

109 Nessa esteira: STF - Rcl n° 434 — Rel. Min. FreceiRezek — DJU de 09.12.1994.
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Constituicdo.  Alegada  usurpacao da
competéncia do Supremo Tribunal Federal,
prevista no art. 102, I, a, da CF.

Improcedéncia da alegacéo, tendo em vista
tratar-se de acao ajuizada, entre partes
contratantes, na persecucdo de bem juridico
concreto, individual e perfeitamente definido,
de ordem patrimonial, objetivo que jamais
poderia ser alcancado pelo Reclamado em
sede de controle in abstracto de ato
normativo. Quadro em que nao sobre espaco
para falar em invasao, pela corte reclamada,
da jurisdicdo concentrada privativa do

Supremo Tribunal Federal. Improcedéncia da

Reclamacao™™

Com especial argucia, José Adonis Callou de

Araldjo S& anota que “as posicdes contrarias a ess#ole difuso de

constitucionalidade nas acgbes coletivas muito nraftetem tendéncias

doutrinarias concentradoras de poder nos tribusajseriores, tdo bem

1103 em 03.09.1997.
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caracterizadas nas propostas de reforma do Judiaigue transitam no

Congresso Nacionaf®!

De fato, ndo se justifica qualquer
impedimento ao controle difuso de constitucional@lam sede de acao civil
publica, e o Supremo Tribunal Federal, em inGmarestos, ja decidiu neste
diapasao, resguardando a possibilidade de se @rEgen os abusos
normativos em casos concretos. E, ainda que seeafjue se trata de acao
sem partes ou que € processo objetivo, em nadapdejslicar a analise do

texto inquinado de nulidade.

Basta, portanto, que o pedido de declaracéo de
inconstitucionalidade seja fundamento juridico daoa e ndo pedido, como
restou assentado na Reclamacéo n° 2.224 do Suprebumal Federal, em
gue o Ministro Sepulveda Pertence consignou qu&o‘agil publica em que
a declaracdo de inconstitucionalidade com efedt@gm omnesdo é posta
como causa de pedir, mas, sim, como o proprio @ljetpedido, configura

hip6tese reservada & acéo direta de inconstituadada”!*

3.3.2 O controle concentrado de constitucionalidade

1 0op. cit, p. 142-143.
112HJuU de 10.02.2006.

116



A historia do controle de constitucionalidade no
Brasil coincide com a Republica, pois, somentermmmde 1889, com a edi¢céo
do Decreto n° 1, elaborado por Rui Barbosa, e deramto deConstituicdo

provisoria, € que passamos a tratar da matéria.

Entretanto, tmiDecreto n° 510, de 1890, que
especificou a competéncia do Supremo Tribunal Fédeara exercer o
controle difuso de constitucionalidade de leis @osados governos dos

Estados em face da Constituicao.

A Constituicdo 8891 confirmou o controle de
constitucionalidade difuso (art. 59, § 1°, “b"),eqonao sofreu alteracdo com a

reforma ocorrida por forca de emendas ao Texto ldagm 1926.

Importante a com@icdo dessa tendéncia pela
Lei n° 221, de 20 de novembro de 1894, que emiel3 8§ 10, dispbs que
“0s juizes e tribunais apreciardo a validade dasleegulamentos e deixarao
de aplicar aos casos ocorrentes as leis manifestanmeconstitucionais e os
regulamentos manifestamente incompativeis com as dé& com a

Constituicao”.
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J4 a Carta de Regérde 1934, manteve o
controle difuso (art. 76, inc. Ill, “b” e “c”) eduxe inovacdes nessa matéria,
sendo que algumas podem ser percebidas até hojeosso sistema de
controle de constitucionalidade, tal como a exigéde quorum especial para
a declaracéo de inconstitucionalidade pelos Trilsuf@at. 179). Ainda, houve
a previsao de que ao Senado Federal competia slesperexecucao do ato

normativo inquinado de inconstitucional (arts. 9t, 1V e 96).

Alguns enxergam @anstituicao de 1934 a
precursora no controle de constitucionalidade mé@oana medida em que
conferia ao Procurador-Geral da Republica a leglane para apresentar
representacao junto ao Supremo Tribunal Federab(dmado neste Diploma

Maior de Corte Suprema) para intervengao nos Estaskonbros.

Lembra Nagib Slaibilho que “da Europa
continental, herdamos @ontrole por acdo, ou controle principaém que a
guestdo de constitucionalidade, apreciada eméesguestao principal, razao
da existéncia do processo. A propria criagcdo ddralenpor acdo apresenta
caracteristicas pioneiras, pois a representacao iprvencao, instituida na
Constituicao de 1934, tao influenciada pela Camngéib de Weimar, de 1919,
incumbiu o Procurador-geral da Republica para,uskchmente, representar

junto ao Supremo Tribunal Federal quando houvesg®lacdo da ordem
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constitucional por norma estadual que atentassdracosmos principios
constitucionais sensiveis, quais sejam, aguelessgsejariam a intervencao

no Estado-membrg™®

O Texto Magi® 1937 manteve a possibilidade
de o Pretdrio Excelso realizar o controle difusocdastitucionalidade (art.
101, inc. lll,b e ¢), inclusive em face de leis locais, e a necessiakdvoto
da maioria absoluta do Tribunal competente para ealacthcdo da
inconstitucionalidade de lei ou ato do Presideat®&dpublica (art. 9&apu),
porém trouxe inusitada situacdo apontada como sendma
reconstitucionalizacdonas palavras de André Ramos Tavdfesle sorte a

prevalecer em face da Constituic&o.

Essa hipGtese prevista narteC de 1937
consistia na possibilidade de o Presidente da HRepgbamparado na
necessidade de manutencdo do bem-estar do povainda, na promogéao ou
defesa do interesse nacional de alta monta, submd¢e tida pelo Tribunal
como inconstitucional novamente ao Parlamentoge;omfirmada por dois
tercos do voto de cada uma de suas Casas Legislafivaria sem efeito a

decisao judicial (art. 96, par. un.). No caso, aspado apenas a possibilidade

113 Acao declaratéria de constitucionalidad®® ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 84-85.
14 0p. cit, p. 266.
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do Poder Legislativo, provocado pelo Poder Exeoutiornar sem efeito um
ato do Poder Judiciario, em flagrante atentadorexcipio da separacdo dos
poderes, mas, também, a possibilidade de o podetade manter vigente

uma lei que afronta a Constituicdo e que emanquoder originario.

Pontes de Miranda, entretanto, mosteowHs
grande defensor da possibilidade de intervencadigaolnas decisdes do
Supremo Tribunal Federal, por entender que “paliiente, o art. 96, §
anico, veio a obviar as tendéncias reaccionariadudtica, que soia cortar,
como inconstitucionais, medidas salutares ou piecdiscais que de modo
nenhum o eram. Tal diferenca de nivel entre a rhdatke judiciaria e a
técnica constitucional se féz sentir mais ao-vipdésaa Constituicdo de 1934,
que fora grande passo para o intervencionismo eaond. Arremata a
questao firmando entendimento no sentido de quet‘®6, § Unico, instituiu
0 recurso singular do pronunciamento do Parlamsdioe a lei que éle féz.
Contra o reaccionarismo do Supremo Tribunal Fedetalde qualquer
Tribunal, ou juiz, ele, pode o Presidente da Repaplquando entenda
necessario ao bem-estar do povo, a promocéo osaddéeinterésse nacional
de alta monta, sendo uma lei declarada inconginati submeté-la,

novamente, ao Parlamentd®.

15 Comentérios & Constituicdo Federal de 10-11-19B3mo Ill. Rio de Janeiro: Irm&dos Pongetti Edigre
1938, p. 55 e 57.
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O textonpitivo da Constituicdo de 1946 nada
tratou acerca do controle de constitucionalidade¢mp a Emenda n° 16, de
1965, previu nova redacédo a alinea “k”, do inoo lagt. 101 do Texto Maior,
criando “a representagao contra a inconstitucidadk de lei ou ato de
natureza normativa, federal ou estadual’, a searmamhada ao Supremo
Tribunal Federal pelo Procurador-Geral da RepuUplicaco legitimado. A
mesma Emenda n° 16 introduziu o inc. XlIll ao a@4,lfixando que “a lei
poderd estabelecer processo, de competéncia orggidé Tribunal de
Justica, para declaracdo de inconstitucionalidadkeidou ato de Municipio,

em conflito com a Constituicao do Estado”.

Por semnb, a Carta de 1967 previu como de
competéncia do Supremo Tribunal Federal “julgar ia@d recurso
extraordinario as causas decididas em Unica omallthstancia por outros
tribunais ou juizes, quando a deciséo recoraflaontrariar dispositivo desta
Constituicdo ou negar vigéncia de tratado ou leieffal; b) declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei fedeljulgar valida lei ou ato de
governo local contestado em face da Constituicadeolei federald) dar a
lei interpretacdo divergente da que Ihe haja dadmdribunal ou o préprio

Supremo Tribunal Federal” (art. 114, inc. Ill). @$mo art. 114, em seu inc.
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I, alinea “I", previa “a representacdo do Procura@eral da Republica, por

inconstitucionalidade de lei ou ato normativo fedleu estadual”.

A Emen@anstitucional n° 1, de 17 de outubro
de 1969, deu nova redacéo a Carta de 1967 e, earts®9, § 1°, instituiu o
veto presidencial a projeto de lei que contenhaonstitucionalidade.
Também repetiu os demais dispositivos ja anteriotenexistentes, conforme

se depreende do art. 119, incs. I, alinea “I” e llI

Finalnbtena Constituicdo de 1988 criou um
moderno sistema de controle de constitucionalidedo se depreende dos
arts. 102, inc. |, alinea “a” e 88 e 103, prever@lém de acado direta de
inconstitucionalidade de leis e atos federais @destis, por violagdo a
preceitos constitucionais, também a acdo decl@ad@r constitucionalidade,
a acdo direta de inconstitucionalidade por omisséioa arguicao de

descumprimento de preceito fundamental.

Aindaatal Carta Magna continua a prever o
veto presidencial as leis aprovadas no CongressmiNd (art. 66, 8 1°) e
que faz parte do sistema de controle de constitatidade instituido. Tudo

ISSO sem contar o controle exercido pelas comissdesmdamente a de
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Constituicao e Justica, existente nas Casas Lagadaem ambito federal, e

normalmente existentes nos Estados, Distrito Fedavlunicipios.

Porant como vemos, 0  sistema
constitucional de controle de constitucionalidadecaracterizado pelos

denominados controles preventivo e repressivo.

Marcelbigueiredo n&o deixa de anotar,
entretanto, as vantagens do controle concentrada@odstitucionalidade,
afirmando que “(...) o sistema concentrado de docginalidade, se por um
lado, podeabstratamente consideracdh@o ser tdo criativo e original quanto o
americano — na medida em que nao dispbe da vaeetamgiizes analisando a
matéria constitucional — o que supde, no minimo maior numero de
decisdes e interpretacfes sobre a mesma norma mag@g- ganha com em
uma especializacdo presumida. E dizepde-seue, em havendo um Gnico
Tribunal moldado e estruturado para analisar a nmatéonstitucional,
estariamos todos nos, os seus jurisdicionados,segigos de que a tarefa de

dizer o direito constitucional em definitivo estaeém melhores maos*®

N&o resta duvida de que o controle difuso

cumpre importante papel na interpretacdo da Cargstd, e,

16 0p. cit.,p. 183.
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consequentemente, na verificacdo de eventual inatioiglade de leis
infraconstitucionais com o Texto Maior. Porém, s&ior trunfo é justamente
abrir caminho para que as questdes constituciguesurgem nos pProcessos
em geral possam, pela via recursal, ser submeéidagreciacdo da Corte

Constitucional.

Imaginar um tsma onde exista apenas 0
controle difuso, com a possibilidade de dezenagenas ou até milhares de
entendimentos diversos quanto a uma determinadddese mostra como um
panorama tdo alentador, revelando que ndo ha segujaridica para a

sociedade.

Ao dario, num sistema que abrigue o
controle concentrado de constitucionalidade haribartal especifico para o
julgamento das acOes dessa natureza, apresentar@@gpecializacdo que
garante uma abordagem mais técnica quanta a maténaa uniformidade

nos entendimentos sobre as mais variadas questdgtgcionalis.

Esse dilema quanto ao sistema de controle de
constitucionalidade ideal ja foi abordado em voto Ministro Sepulveda
Pertence no julgamento da ADECON n° 1, quando goosi que a

convivéncia dos controles difuso e concentrado “s& faz sem uma
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permanente tensdo dialética na qual, a meu verXxmeriéncia tem

demonstrado que serd inevitavel o reforco do seteoncentrado, sobretudo
nos processos de massa; na multiplicidade de pmEoEesa que

inevitavelmente, a cada ano, na dinamica da laegisla sobretudo da
legislacédo tributaria e matérias proximas, levar&&o se criam mecanismos
eficazes de decisdo relativamente rapida e unifoamesstrangulamento da
maquina judiciaria, acima de qualquer possibilidage sua ampliacdo e,
progressivamente, ao maior descrédito da Justia,gua total incapacidade
de responder a demanda de centenas de milharesaisgos rigorosamente

idénticos, porque reduzidos a uma questio so digadit’

Vale consignar que at€&uprema ja deixou
estampado que “a vista do modelo duplice de canttelconstitucionalidade
por nés adotado, a admissibilidade da acdo dirétaesta condicionada a

inviabilidade do controle difusd®®

7 ADECON n° 1 — Rel. Min. Moreira Alves — j. 01.1993.
18 ADI n° 3.205-4 — Rel. Min. Sepllveda Pertence 3.0. de 17.11.2006.
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4. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

DE LEI OU ATO NORMATIVO

4.1 Controle em face da Constituicdo Federal

4.1.1 Competéncia jurisdicional

O controle concentrado de atamgbnalidade,
como pudemos verificar, tem sido historicamentibaitio & competéncia do
Supremo Tribunal Federal. A tradicdo foi mantidanooregra na Carta
Politica de 1988, pois, tirante quando o parameg@m a Constituicdo
Estadual, cuja competéncia iremos nos deter maente, o Pretorio Excelso

continua como o guardido maximo da Lei Fundamental.

De fato, como se verifica das.al02, inc. I, “a”
e 8§ 1° e 103¢apute § 2°, ambos do Texto Maior, a Corte Suprema eaecab
incumbéncia de decidir, originariamente, as ac@&esoditrole concentrado de
constitucionalidade, apenas mantendo a possibdiddd outros Orgaos

jurisdicionais realizarem o controle difuso, concna ja explicitado.
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Sobre essa competéncia anatdcR Miranda
Pizzol que “a competéncia para processar e julgaac@o direta de
constitucionalidade ou de inconstitucionalidadembesomo a arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, € do Somgeténcia originaria),

aluz do art, 102, be § 1°, da CF, isso se a norma atacada for fedéral”

Alguns dados interessantes sobre a ADI sao

encontrados na pagina da Corte Supreamternet. Vejamos.

Nos ultimos vinte anos, ou seja, de 19&9@8
(até o dia 29 de setembro), foram distribuidas elagCorte 4.130 (quatro
mil, cento e trinta) acbes diretas de inconstito@imlade, sendo certo que
destas, 2.708 (duas mil, setecentas e oito) janfgrdgadas, totalizando
65,6% das acbes dessa natureza ajuizadas perdmetdnio Excelso. Das
julgadas, 659 (seiscentas e cinquenta e nove) fpraoedentes (16,0%); 167
(cento e sessenta e sete) foram procedentes een (ddi%0); 163 (cento e
sessenta e trés) foram improcedentes (3,9%); @ Xuih mil, setecentos e
dezenove) ndo foram conhecidas (41,6%). Ainda perdke julgamento 957
(novecentas e cinquenta e sete) ADI, o que signi#id,2% do total das

distribuidast®

119 A competéncia no processo cid#o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 569.
120 Dados obtidos em: [http://www.stf.gov.br/portal&rerTexto.asp?servico=estatistica&pagina=adi].
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Chama a atencao o enorme percentual des ac
distribuidas e ndo conhecidas (41,6%), ndo havera® estatisticas 0s

motivos da extingdo daquelas acdes sem resolucae .

4.1.2 Objeto

Cumpre esclarecer, de chofre, que aqui
abordaremos a denominadgdo direta de inconstitucionalidade genérica

tratando da medida por omisséo e a interventivawnos subtitulos.

A Constituicdo Federalrt.(al02, inc. 1) é
expressa em definir como objeto material da acaeetadi de
inconstitucionalidade as leis ou atos normativagr@s) federais e estaduais.
Abrimos aqui parénteses para consignar que emaelas leis distritais, em
face do que dispbe o art. 32, § 1°, do Texto Magomente as leis editadas
pelo Distrito Federal no exercicio da mesma conmpetédas matérias afetas
aos Estados, poderao ser objeto de controle absteatonstitucionalidade

tendo como parametro a Constituicdo Federal.

Alguns doutrinadoresém sustentado a
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exclusdo do controle de constitucionalidade p&ada ADI no que tange
aos decretos do Poder Executivo, pois estes, emalihstancia, poderiam
apenas ofender a lei, e, apenas indiretamente stiigéio Federat!, salvo
aqueles que promulgam os tratados e convencoemt®@ea Suprema Corte
tem rechacado a possibilidade de se discutir a mnderoa
inconstitucionalidade reflexayjue vem a ser “quando o vicio de ilegitimidade
irrogado a um ato normativo é o desrespeito a lueidemental por haver
violado norma infraconstitucional interposta, aacugbservancia estaria
vinculado pela Constituicdd® O Supremo, entretanto, ja decidiu que “uma
vez ganhando o decreto contornos de verdadeiro@tmativo autbnomo,

cabivel é a acdo direta de inconstitucionalidaéfe”.

A Corte Suprema ja admitiu o controle d
constitucionalidade do chamadweito constitucional secundarj@ saber, as
Emendas Constitucionais, pois devem estas obsewaspectos formais
previstos no art. 60 da Carta Magna, bem como rabstde tratar de qualquer

matéria considerada como clausula pétrea (ar§ 860).**

121 Cf, TAVARES, André Ramos. Obra citada, p. 288.

122 9TF — ADI n° 3.132 — Rel. Min. Sepllveda PerteadJ.U. 09.06.2006.

128 ADI-MC n° 1.396. No mesmo sentido: ADI-MC n° 518DI-MC n° 2.075 e ADI-MC n° 2.155.

124 Emendas Constitucionais ja foram questionadaspasgunidades: ADI n° 829; ADI n° 830; ADI n° 833;
ADI-MC n° 1.497; ADI n° 3.105; ADI n° 3.367 e ADI h3.685.
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Bastante polémica tambermossibilidade de se
questionar a constitucionalidade de medidas pragsdja tendo o Supremo
Tribunal Federal fixado entendimento no sentidoque é possivel esse
controle'® Entretanto, é preciso lembrar que “essas medidadem a
eficacia se ndo aprovadas pelo Congresso Nacionalazo de sessenta dias,
podendo ser prorrogadas uma unica vez, por igualgme(CF, art. 62, 8 7°)”,
motivo pelo qual, “ndo se quesiona, diante da puwidéncia tradicional do
Tribunal, que, rejeitada expressamente a medidagima ou decorridan
albis o prazo constitucional para sua apreciacdo petmresso Nacional, ha

de se ter por prejudicada a acéo direta de in¢ocisthalidade™*

S&o, portanto, atos ndivoa passiveis de serem
objeto de controle pela via da acdo direta de sittoicionalidade:a)
Emendas a Constituicad) leis ordinarias;c) medidas provisoriag]) leis
delegadasg) decretos legislativos e resolu¢coBsatos do Poder Executivg)

regimentos internos dos Tribunais e das Assemblé&igislativas.

Esses atosetieser materialmente normativos,
0 que exclui a possibilidade de se discutir, agal@ controle concentrado, a

constitucionalidade das chamadas leis de efeitosretns, uma vez que nao

125 ADI n° 293; ADI n° 427.
126 MENDES, COELHO & BRANCOOp. cit, p. 1057-1058.
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sdo imbuidas da necessaria generalidade e abstrcoem pense de forma
diversa, como Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio tivis Coelho e Paulo
Gustavo Gonet Branco, que, apesar de concordasemocfato de que os
atos normativos de efeitos concretos ndo se prestagontrole abstrato de
normas, entendem que “outra ha de ser, todavisegpretacdo, se se cuida
de atos editadosob a forma da leiNesse caso, houve por bem o constituinte
nao distinguir entre leis dotadas de generalidadgqueloutras, conformadas
sem o atributo da generalidade e abstracao. Essdsimais decorrem ou da
vontade do legislador ou desiderato do proprio titnitste, que exige que
determinados atos, ainda que de efeito concrg@mmseditados sob a forma
de lei (v.g., lei de orcamento, lei que instituipgesa publica, sociedade de
economia mista, autarquia e fundacdo publitd)’Este ndo foi o
entendimento, entretanto, da Corte Suprema na ADP.A84, que néo
conheceu de acao direta em que se questionava éeiDidetrizes

Orcamentaria$®

O Supremo Tribunal Fadletambém néo
admite o controle de constitucionalidade pela wacentrada em relacéo a
atos normativos anteriores a Carta Magna vigewis,gpcaso de recep¢ao ou

nao pela nova ordem constitucional e ndo de dedarade

1270p. cit, p. 1061.
128 Rel. Min. Carlos Velloso — D.J.U. 14.11.2003.
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inconstitucionalidade. O entendimento é de quelta fie receptividade se
traduz numa verdadeira revogac¢idobA solucdo que vem sendo dada é a
extingdo do processo por caréncfddéntico é o destino da ADI, se revogada

a lei tida como inconstitucional, neste caso pogmza superveniente.

Imprescindivel a licge Clemerson Merlin
Cleve no sentido de que para a propositura da Afdim como de qualquer
outro meio de controle concentrado de constitutidade, basta a
promulgacédo e publicacdo do ato normatffolsso exclui pretensées de
utilizacdo da ADI com natureza preventi?anéo obstante ja tenha o Excelso
Supremo afastado pedido de extingdo do processordmle abstrato por ter
sido a norma impugnada (EC n° 45/2004) publicadmeste apos o
ajuizamento da medida, por entender essa Corte auepublicacao

superveniente sanou o vici5.0 Excelso Supremo ja decidiu que a simples

1290 STF ja entendeu ser impossivel “pretensdo deq@me da constitucionalidade da lei se dé s@ment
em face de dispositivos da Carta da Republica hémdos por emenda superveniente”, na medida &m qu
ndo se mostra viavel o cotejo do ato normativo stenem face de parte do sistema constitucionaligor.v
Assim, com a entrada em vigor de Emenda Constitaticujo texto se contrapfe ao ato normativo
inquinado de inconstitucional, é caso de mera ragég (ADI n° 2.475-2 — Rel. Min. Mauricio Corréa —
D.J.U. de 02.08.2002).

130 No julgamento da ADI n° 74, o Ministro Celso de IMeconsignou que “a fiscalizacdo concentrada de
constitucionalidade supde a necessaria existémcianth relacdo de contemporaneidade entre o atmlesta
impugnado e a Carta Politica sob cujo dominio ntumaveio ele a ser editado”. E continua o relator
afirmando que “a incompatibilidade vertical sup@ieate de atos do Poder Publico, em face de um novo
ordenamento constitucional, traduz hipétese de pwienples revogacao dessas espécies juridicas, quos

Ihe sdo hierarquicamente inferiores”.

131 0p. cit, p. 133.

132 Cf. ADI n° 466.

33 ADI n° 3.367.
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noticia de proposta de Emenda a Constituicdo, engestiver em vigéncia a

norma atacada, ndo induz na caréncia da acao.titeta

Interessante questadlasta por André Ramos
Tavares, com base em decisao tomada na ADI-QO /$P28uscitada pelo
Procurador-Geral da Republica, diz respeito a auémeia do
desmembramento da acdo direta de inconstituci@udicem tantas acoes
guanto necessarias, quando se mostre de intemesssgual, de sorte a evitar
tumulto processual em razdo do numero excessipadieipantes ou de atos

normativos a serem apreciados.

Lembra o citado conglitunalista que, no caso
referido, “tratava-se de acdo que, embora contasse identidade de
fundamento, contrastava vinte e uma leis, emandelagnte e um diferentes
estados da Federacdo. Sustentou o Procurador réeepgalausivel que esse
namero excessivo de leis estaduais, provenientedonies legislativas
distintas, fosse tratado, processualmente falatelananeira idéntica, numa
Unica acao, tdo especial e restritiva quanto alAlWDn argumento invocado,
nesses casos, €, usualmente, a dificuldade de oremeyirtude do nimero de
informantes”. E continua, consignando que “peloovab Min. Relator

Octavio Gallotti, que se reportou a figura procabksio litisconsércio, ndo

134 ADI n°3.445.
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seria suficiente a coincidéncia do fundamento deonistitucionalidade

invocada pelo impugnante. Seria necessaria a @detgi da fonte de onde
deriva o direito. Além disso, naquela situacdotatrase de impostos
diversos, cada qual criado por uma lei estaduaste®tou, ainda, que a
identidade do fundamento juridico dos pedidos rs&oirme carater definitivo

na hipotese de A.D.l., em que o fundamento juridipoesentado na inicial
nao vincula o S.T.F. Determinou-se, por isso, aaisgdo das acdes, em

tantas quantas fossem as leis estaduais impugnddas”

E, de fato, uma questio muito pouco abordada
doutrinariamente. Entretanto, faz-se necessaricemdfla, posto que tem

potencial para ocorrer com certa frequéncia.

Ndo menos interessante € a criacao
jurisprudencial do Excelso Pretério, no que tangecanceito do que se
denominou deinconstitucionalidade por arrastamentoque induz na
possibilidade de se declararem inconstitucionaisadiitivos do ato normativo
atacado que nao foram objeto do pedido inicial, myag, por uma
consequéncia logica, venham a ser alcancados peladd proferida nos

autos da ADI.

135 0p. cit, p. 245-246.
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4.1.3 Legitimidade

De chofre vale consignar que “aqui o conceito de
legitimacdo deve ser visto com atenuacdes, a dstaatureza objetiva do
processo. A referéncia a partes, portanto, assumeanater apenas formal,
porque ndo se esta diante da tutela de situacfidic@s individuais, mas da

guarda da prépria Constituicdo, situada no topordenamento™?®

A legitimacdo para aositura da acao direta
de inconstitucionalidade sofreu significativo acré® na Constituicdo de
1988 (art. 103), comparativamente ao que dispurtiamenda Constitucional
n° 1, de 1969, que retinha toda a iniciativa darode de constitucionalidade
de leis federais e estaduais cujo parametro fosSarea de Regéncia, nas

maos do Procurador-Geral da Republica (art. 119 /}jml. “I”).

O art. 103 do Texto Maicom as modificacoes
introduzidas pela Emenda Constitucional n° 45, @nem rol de legitimados
gue abarca ndo mais apenas 0 Procurador-GeralpldbliRa, mas também o

Presidente da Republica, a Mesa do Senado Fedekétsa da Camara dos

136 BARROSO, Luis RobertoO controle de constitucionalidade no direito bragib. 32 ed. S3o0 Paulo:
Saraiva, 2008, p. 241-242.
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Deputados, a Mesa de Assembléia Legislativa ou &aata Legislativa do
Distrito Federal, o Governador de Estado ou doriibsFederal, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partidditigp com

representacdo no Congresso Nacional, confederagdicas ou entidade de

classe de ambito nacional.

Entendemos que andoun be Congresso
Nacional ao alargar o rol de legitimados, posto goa matéria de capital
importancia quanto a garantia da ordem constitatiordo poderia ficar
concentrada nas méaos de apenas uma pessoa, satepenarrendo eventual
omissdo desta, toda a coletividade se ver prejddiean face da macula

imposta a Carta da Republica.

Quanto a natureza joeddessa legitimidade,
invocamos as palavras de Nelson Nery Janior e Rlasia de Andrade Nery,
gue sustentam que “trata-se de legitimacao autormema a conducdo do
processo delbstandige Prozefuhrungsbefugnie nao de substituicdo
processual, porque ndo ha nenhum interesse indivitlerivado do direito

subjetivo em jogo. E disjuntiva e concorrente, dgesque qualquer um dos
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co-legitimados pode, sozinho, ajuizar ADIn. Podenr-se, mais de um

deles, em litisconsorcio facultativo para promavecao™.

1l 37

Interessante manifestacdo de Hans Kelsen

perante a Associacao dos Professores Alemaes dioCHublico, em 1929,

lembrada por Gilmar Ferreira Mend®sdemonstra que o aclamado jurista ja

visualizava a figura de um defensor da sociedade,pydesse questionar a

inconstitucionalidade de leis. Vejamos:

137 Op. cit, p. 296, nota 2.

“Um instituto completamente novo, mas digno
de ser experimentado seria a criagao de um
Advogado da Constituicao (Verfassungsanwalt)
perante a Corte Constitucional, que — em
analogia com promotor publico no processo
penal — instaurasse de oficio o controle de
normas em relacdo aos atos que reputasse
Inconstitucionais. Evidentemente, esse advogado
da Constituicao deveria ser dotado de todas as
garantias de independéncia tanto em face do

Governo, como em face do Parlamento (...)".

138 Direitos fundamentais e controle de constituciotiafie Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 1998, p. 261-

262.

137



Doutrinaria e jurispromdealmente, no entanto,
diferencia-se a legitimac&do, sendo que aquela gpeusa nas pessoas e
orgaos mencionados nos incs. I, I, 1ll, VI, VIM#I, do art. 103 da Carta da
Republica, sdo denominados dmiversais porquanto sua atuagdo nao
depende de demonstracdo de qualquer interesseigpr@@ outra banda,
aqueles elencados nos incs. IV, V e IX do artigtadd n&o seréo
reconhecidos como legitimados, salvo se demonstraeocorréncia de
pertinéncia tematicaou seja, que o0 objeto da impugnacao esta ligase e

adequa a seus objetivos.

A legitimidade das caldeacOes sindicais e
entidades de classe de ambito nacional € repletisdessdes doutrinarias e
jurisprudenciais, notadamente em face do posicienswmdo Pretério Excelso
quanto as associacdes de ambito nacidhafjue, em verdade, ndo se
amoldam a nenhum dos entes cuja legitimacao fdiedda no art. 103 da
Constituicao. Na ADI-QO n° 108, o Ministro Celso Nello aduz que “o
carater nacional da entidade de classe ndo ded®mera declaracéo formal,
consubstanciada em seus estatutos ou atos cauwsfituEsta particular

caracteristica de indole espacial pressupfe, ageatuhcao transregional da

%9 Na ADI n° 2197, foi reconhecida a legitimidade Aissociacdo Nacional dos Membros do Ministério
Publico, bem como o reconhecimento da pertinéecrtica, no caso.
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instituicdd*® a existéncia de associados ou membros em pelosmave

Estados da Federacad*.

Essas questbes relativa legitimidade séo

freqientemente enfrentadas pelo Supremo Triburdkriae

A citada Corte j4 serunciou em algumas
oportunidades no sentido de ser inexigivel a detreg@&o de pertinéncia
tematica nas acodes diretas de inconstitucionaliggdeostas pelos partidos
politicos'* Também, quanto a esse mesmo legitimado, tem-sadidb que
€ possivel dar continuidade a medida de contrelesta foi proposta antes da

perda de representatividade do partido no Congi¢asmnal*®

4.1.4 Intervencdes No processo

O art. 103, § 1°, da Carta da Republica, ao
estabelecer que “o Procurador-Geral da Republis@rdeser previamente
ouvido nas acbes de inconstitucionalidade”, mansevem sintonia com o

gue dispde o art. 12¢aput,do Texto Magno, na medida em que incumbe ao

1900 STF ja reconheceu, p. ex., a legitimidade dafé@temacdo Nacional da IndUstria — CNI, para propor
acdo direta em face de lei estadual que vedavartdiplde eucalipto para fins de producéo de ceduias
Estado do Espirito Santo (ADI n° 2132-13 — Rel. Mitauricio Corréa — D.J.U. de 14.11.2003).

1“1 Sobre o tema, ver ainda: ADI n° 3.351 e ADI n°3.3Bm ambos os casos foi declarada a ilegitimidtzde
Sociedade Brasileira de Psicologos em Prol da 8agamo Transito.

142 Cf. ADI-MC n° 1.396; ADI-MC n° 1.096; ADI-MC n° 1.35 e ADI-MC n° 1.250.

3 ADI n° 2.054.
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Ministério Publico a defesa da ordem juridica, tpra na Constituicdo seu

epicentro.

Essa intervencdo do Proour&seral da
Republica se da na condicdo asestos legie atende a prescricdo no sentido
de que deve ele se pronunciar em todos 0s process@empeténcia do
Supremo Tribunal Federal, pois, como toda a sugeténcia diz respeito a
qguestdes de cunho constitucional, sempre haveméeesse publico a exigir

gue o Ministério Publico seja ouvido.

No que tange a intervencé@detdiceiros, a Lei n°
9.868/1999, que regulamentou o processo e julgameéatacao direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratoria destitanionalidade, foi
expressa em vedar a participacao destes, comoriieavelo art. 7°,caput
Essa disposicdo abracou o entendimento ja exposRegimento Interno do

Supremo Tribunal Federal, que proibe a citadavieterao.

Cumpre lembrar, para tamwocando o escolio
de Moacyr Amaral Santos, que terceiros “sdo pessstagnhas a relacdo de
direito material deduzida em juizo e estranhas lacde processual ja

constituida, mas que, sujeitos de uma relacaordiadmaterial que aquela se
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liga intimamente, intervém no processo sobre a raestacdo, a fim de

defender interesse proprit™

A doutrina identifica duasspécies de
intervencao de terceiros, que se diferenciam emdacforma pelo qual estes
terceiros ingressam no processo. A primeira delamtervencado denominada

provocadaou coactae a segundaspontaneau voluntaria

Sédo figuras da intervencawoovpcada a
nomeacao a autoria, a denunciacdo da lide e o chamta ao processo,
institutos esses disciplinados nos arts. 62 a 8Caltigo de Processo Civil.
De outra banda, séo figuras da intervencéo espemtiassisténcia (arts. 50 a

55, CPC), a oposicao (arts. 56 a 61, CPC), os @ubaie terceiro (arts.

1.046 a 1.054, CPC) e a intervencao de credoregawicao.

Entretanto, o legisladorialrma excecao para
participacdo de terceiros na acéao direta de intoaisinalidade, na condicao
de amicus curiaea critério do relator, desde que haja relevadeianatéria
debatida e da representatividade dos postulantés g 8 2°, Lei n°

9.868/1999).

14 primeiras linhas de direito processual civ@° Vol. 232 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 18.
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Figura importante de interg&o no processo em
que se debate a inconstitucionalidade permite gqg@&o8 ou entidades que
tenham interesse direto no deslinde do feito, eippssam de alguma forma
contribuir para o julgamento, venham a passar @anfna acéo, desde que

presentes 0s requisitos ja consignados.

E, quanto a esses requispasece-nos que 0O
primeiro deles, qual seja, a relevancia da matdeidatida, esteja sempre
presente, pois, ao se admitir a acéo direta denstitecionalidade, ocorre o
reconhecimento de que a medida judicial possavsdiada em razao de uma
suposta violacdo da Constituicdo Federal. Isso,sp@0, jA demonstra a

relevancia da demanda, e preenche o primeiro desehisitos necessarios.

O segundo requisito, a salerelevancia da
representatividade dos postulantes, demonstra e se admitira a
intervencdo de Orgdos ou entidades que ndo possaborar para o melhor
desfecho da causa, bem como que nédo guardem ajgudetvinculacédo com

a causa.

Exemplo recente e interetsde intervencdo na
condicdo deamicus curiaese deu na acdo promovida pela Associacéo

Nacional do Ministério Publico — CONAMP -, questodo a
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constitucionalidade da legitimacdo conferida a Dsdeia Publica para a
propositura de acéo civil pablica (ADI n° 3.943).rélatora do processo,
Ministra Carmen Lucia, deferiu o pedido de integdm na qualidade de
amicus curiaedo Instituto Brasileiro de Advocacia Publica — IBA- e da

Associacdo Nacional dos Defensores Publicos da oUrida ANDPU.

Lembramos, ainda, a ADI n° 3.060, proposta peloctador-Geral da
Republica, onde se questionava a constitucionaiddal Lei Estadual n°
13.639/2000, do Estado de Goias, com a redacadhgui®i conferida pela
Lei n° 13.672/2000, e que tratava da exploracdcsalwico de loteria e
congéneres naquela unidade da Federacdo. O Minisiator, Sepulveda
Pertence, admitiu no processo a Associacdo Brasdei Loterias Estaduais —

ABLE, na condicao damicus curiae

Na ADI n° 3346/DF, proposta pela Confedaoa
Nacional da Agricultura e Pecuaria do Brasil — CNAonde se questiona a
constitucionalidade de dispositivo da Medida Pranégs n° 2.166-67,
entretanto, houve o indeferimento do pedido de ssHo, na condicdo de
amicus curiae formulado pela Unido da Agroindustria Canaviaie Sao
Paulo — UNICA —, pelo Sindicato da Industria da ritagdo do Alcool no
Estado de S&do Paulo — SIFAESP - e pelo Sindicaboddestria do Acucar no
Estado de S&o Paulo — SIAESP. Na citada deciséadalae 07.10.2007, o

Eminente Relator, Ministro Marco Aurélio, deixowam que a essa forma de
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intervencdo se configura como excecdo, pois “aare§rndo admitir

intervencao de terceiros no processo de acdo dieetaconstitucionalidade,
iniludivelmente objetivo. A excecdo corre a contap@rametros reveladores
da relevancia da matéria e da representatividaderdeiro, quando, entéo,
por decisdo irrecorrivel, mostra-se possivel a festdcdo de 0Orgdos ou

entidades — artigo 7° da Lei n° 9.868, de 10 deemoro de 1999”.

De interesse consignar, ainda, que o fued#o
utilizado na mencionada decisao foi justamente arréocia de uma
sobreposicao de interesses, pois “a ConfederacéamriNd da Agricultura e
Pecuéria do Brasil — CNA — € a representante degocaa econdmica no
territério brasileiro, figurando no apice da pir@misindical. Descabe admitir,

como assistentes, 0s que estdo na base da organsadical’.

Relevante questao, ainda,rdspeito ao limite
do momento processual em que é possivel a admdssédotervencdo de
orgaos ou entidades na condicdo mencionada. Asespdo € unissona no

Pretorio Excelso, havendo posicionamentos dispares.

De fato, na ADI n°2.238, asAciacao Paulista
dos Magistrados — APAMAGIS — pleiteou sua admissédocondicao de

amicus curiae apos iniciado o julgamento da medida liminar, sendo
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indeferido o pedido, vencidos os Ministros limaiv@a e Carlos Velloso. Na
ADI n° 2.690, entretanto, foi deferida pelo relattar caso, Ministro Gilmar
Ferreira Mendes, a participacdo do Governo do iusfederal, do Governo
do Rio de Janeiro, do Governo de Goias, do Govdm®ernambuco e da
Associacao Brasileira de Loterias Estaduais — ABL.Bpos a manifestacéo

da Procuradoria-Geral da Republica, determinanduwsa oitiva desta.

O entendimento prevalentedoatrina tem sido
no sentido de que ndo ha um prazo especifico peraeg dé a intervencao,
nao obstante o ideal seja que ela ocorra na fasdatmacoes, ou seja, antes
da oitiva do Procurador-Geral da Republica e doiando julgamento pelos
Ministros. Porém, dependendo da relevancia do nudgeio, pode se dar em

momento diverso, pois hdo encontra resisténciaina |

Também ja decidiu a Corter@ma, na ADI-
MC-QO n°2.233, que a intervencao awmicus curiaendo se resume apenas a
apresentacao de manifestacdes escritas, podendédm @u entidade que atua
nessa condi¢cdo sustentar oralmente suas aleg&jtaek precedente acabou
por determinar a modificacao do Regimento Interesta Tribunal, sendo que
hoje a norma interna ja prevé expressamente ahiaksile mencionada pelo

prazo de quinze minutos, sendo garantido o prazal@mo quando houver
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mais uma intervencao nos autos e nao forem os/amiEntes representados

pelo mesmo advogado (art. 131, § 3°).

Quanto a assisténcia litisconsortial tem-se
entendido ser ela possivel por parte de qualguatasco-legitimados, sendo
gue o art. 169, § 2°, do Regimento Interno da Suar€orte nao teria sido
recepcionado pela Constituicdo Federal, pois quzse p mais (que € ajuizar
a acao) pode o menos (atuar no feito como asssliéstonsorcial). Ja no
que tange a assisténcia simples, o entendimenitessd, no sentido de que

nao ha possibilidade de ser ela admitida.

4.1.5 Procedimento

A Lei n° 9.868/99 disciplinou, também, o
procedimento a ser adotado nas acOes diretas dmsiitacionalidade

promovidas perante o Supremo Tribunal Federal.

Inicialmente, vale consigngue o legislador
infraconstitucional estabeleceu requisitos a petigicial da acao direta de

inconstitucionalidade (art. 3°), suplementares BEgug existentes nos arts.

195 Vale rememorar as palavras de Vicente Greco Filtara quem “h& assisténcia qualificada ou
litisconsorcial quando o interveniente é titularrdicao juridica com o adversério do assistidagé® essa
gue a sentenca atingird com forca de coisa julgéld&&ito processual civil brasileirol® V. 122 ed. Séo
Paulo: Saraiva, 1996, p. 129).
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282 e 283 do Cdbdigo de Processo Civil. A inépcigéega vestibular, assim
como a falta de fundamentacdo adequada ou manifegtacedéncia do
pedido abrem campo para que a demanda seja limnengEnmdeferida pelo

relator (art. 4°).

Outro relevante aspecto €, gquma vez proposta
a acao direta, ndo podera o legitimidade desastir §°), porque néo se trata
de direito na esfera de disposicao dos legitimadstes, ao receberem
tamanha responsabilidade perante a coletividade, pt@lem, de forma
irresponsavel, simplesmente desistir da acéo, @gpsrem alegacdes que, ao
menos, foram suficientes para o processamento mhardis. E preciso que
agora o feito seja levado até seu termo final,aaoue o autor da acdo venha
a pleitear a improcedéncia. Dessa forma, pelo meteod sido dada uma
solucdo definitiva ao questionamento de inconsthatidade do ato

normativo.

O relator pedira (leia-equisitara) informacdes
ao oOrgado ou as autoridades que tenham editado auleato normativo
apontado como inconstitucional (art. 6°), sendo@udestinatario tera o prazo
de 30 (trinta) dias para encaminhar sua respodtabfa par. Un.). Decorrido
esse prazo, 0 processo sera encaminhado para stagéie do Advogado-

Geral da Unido e do Procurador-Geral da Repuhtieasa ordem sucessiva,
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por 15 (quinze) dias cada um (art. 8°). Logo apdsia-se o julgamento, nos

termos do art. 9°.

Conforme se depreende do 1® da Lei n°
9.868/1999, é possivel a formulacdo de pedido dbdaeautelar em sede de
acao direta de inconstitucionalidade, que poderéswedida por decisdo da
maioria dos membros do Pretorio Excelso, qual sa,Ministros (art. 22).
A decisdo, entretanto, ser& precedida de oitivardao ou autoridade do qual
emanou a lei ou ato normativo impugnado, que deveegipronunciar em
cinco dias, salvo em caso de excepcional urgéramta {0, 8 3°). Caso
entenda indispenséavel, o relator podera deternanaitiva do Advogado-
Geral da Unido e do Procurador-Geral da Repubfioaprazo de trés dias
(art. 10, 8 1°). No que pertine a este ultimo, itula que se deve dar ao
dispositivo € no sentido de que o relateveraproceder a oitiva prévia do
Chefe do Ministério Publico Federal, posto que,faone determina o art.
103, § 1°, da Constituicdo Federal, este sera o todos 0s processos de

competéncia do Supremo Tribunal Federal.

4.1.6 Efeitos da sentenca declaratéria

O renomado professor portugués Jorge Miranda

ensina que “a decisao de inconstitucionalidade mwalizacdo abstracta
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possui, simultaneamente, um alcance positivo e laanee negativo. Possui
um alcance positivo, por implicar o acolhimento povimento do pedido
enderecado ao 6rgdo de controlo, e um alcance ivegabr acarretar a
erradicacdo da norma declarada inconstitucionabmi@namento juridico.
Consequentemente ainda um alcance positivo, quantdaja
inconstitucionalidade originaria: a repristinac@ombrma anterior, mesmo se

ao Tribunal Constitucional possa n&o caber deterain™®

N&o obstante nossa Constituicdo Federal tenha
se omitido quanto aos efeitos gerados pela sentelegdaratéria da
inconstitucionalidade do ato normativo, salvo qaaat sua eficacigerga
omnes e vinculante (art. 102, § 2°), o legislador infrasttucional
encarregou-se de trazer um sistema com multiplasilpbdades, mais
complexo do que o apontado pelo ilustre constitadista lusitano. Esse
sistema abre a possibilidade de uma melhor adegucborma atacada ante

a realidade juridico-social do momento em que #&éec lancada.

Com efeito, ao julgar a acao direta de
inconstitucionalidade no seu ambito de competérmi&upremo Tribunal

Federal podera declarar a nulidade total ou pariakta ultima, com ou sem

%6 Teoria do Estado e da ConstituigaRio de Janeiro: Forense, 2005, p. 505.
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reducdo de textt’ Da mesma forma, poderd conferir ao texto apontado
como inconstitucional uma interpretacdo conforn@oastituicdo. Ainda, em
casos excepcionais, podera o Pretério Excelso idegick os efeitos da
declaracdo somente passem a ter eficacia a partlettrminado momento.

Por fim, aquela deciséo possui eficacia reprisimeat

Na primeira hipétese, o Tribunal Superior
admite ser o ato normativo irrito como um todo, siete que ndo possa
sobreviver no ordenamento juridico sem ofendé-tw, ipcompatibilidade
com a Constituicdo Federal. Nesse caso, ndo hatemg@o do texto, posto

gue totalmente eivado de vicio insanavel.

Na  segunda, 0 reconhecimento da
inconstitucionalidade por parte do Supremo Tribufedleral atinge apenas
parte do texto apontado em sua totalidade comdEssa providéncia, por
Obvio, somente é possivel quando se mostre viav@lerananéncia no
ordenamento juridico da parte da norma tida comestiacional. Para tanto é
preciso que haja autonomia entre a parte do atoaimo a ser expurgado e a

parte a permanecer vigente.

7 Tais possibilidades decorrem do que a doutrineomiéra. deprincipio da parcelaridadedo controle
concentrado (Cf. ARAUJO & SERRANO JUNIOR, Op. qit. 47).
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JA na declaracdo de nulidade parcial sem
reducdo de texto, o que o 6rgdo jurisdicional cdemge faz € conferir-lhe
uma interpretacdo conforme a Constituicdo, comnaliflade de manter a
redacao existente intacta, mas conferindo-lhe umidgeque nao provoque
ofensa ao Texto Magno. Em outras palavras, o Suprénbunal Federal
interpreta a norma de uma forma que, sob sua dati&a, lhe cause uma

afronta.

Aduzem lves Gandra da Silva Martins e Gilmar
Ferreira Mendes que “a interpretacdo conforme astitaitdo passou a ser
utilizada, igualmente, no ambito do controle aliste normas. Consoante a
pratica vigente, limita-se o Tribunal a declararlegitimidade do ato
guestionado desde que interpretado em conformidatea Constituicao. O
resultado da interpretacdo, normalmente, é incagmrde forma resumida,
na parte dispositiva da decis&8*E, segundo orientacéo do Pretério Excelso,
a interpretacdo conforme a Constituicdo tem natudezuma declaracdo de

inconstitucionalidadé&*®

Os mesmos constitucionalistas, entretanto, nao

concordam com a afirmacéo de que a interpretagéforcoe a Constituicdo e

148 Controle concentrado de constitucionalidad® ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 457.
199Cf. STF — Rp n° 1.417 - Rel. Min. Moreira — DJU.041988.
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a declaracao de inconstitucionalidade sem redugitexto sejam uma e
mesma categoria, pois, “ainda que néo se possa aeggmelhanca dessas
categorias e a proximidade do resultado praticeuadeutilizacdo, € certo que,
enquanto na interpretacdo conforme a Constituiedera, dogmaticamente, a
declaracdo de que uma lei € inconstitucional comteapretacdo que lhe é
conferida pelo 6rgao judicial, constata-se, delaracdo de nulidade sem
reducdo de textoa expressa exclusdo, por inconstitucionalidade, d
determinadashipoteses de aplicacddAnwendungsfalle do programa

normativosem que se produza alteracdo expressa do tesld 1&g

Especificamente quanto a interpretacao
conforme a Constituicdo, o Eminente Ministro Maaeilves j& deixou
consignado que “o principio da interpretacdo conéora Constituicdo
(Verfassungskonforme Auslegling principio que se situa no ambito do
controle de constitucionalidade, e ndo apenas esmggra de interpretacao.
A aplicacao desse principio sofre, porém, restag@ima vez que, ao declarar
a inconstitucionalidade de uma lei em tese, o SEm-sua funcao de Corte
Constitucional — atua como legislador negativo, m&s tem o poder de agir
como legislador positivo, para criar norma juriditteersa da instituida pelo
compatibilizar a norma com a Constituicdo contradiasentido inequivoco

que o Poder Legislativo lhe pretendeu dar, ndase pplicar o principio da

10 0p. cit, p. 462.
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interpretacéo conforme a Constituicao, que impkcam verdade, criacdo de

norma juridica, o que é privativo do legisladorithes’. *>*

Em carater excepcional, e para conferir
seguranca juridica a situacdes ja consolidadasguaumndo haja manifesto
interesse social, o legislador infraconstitucigmeimite ao Supremo Tribunal
Federal “restringir os efeitos da declaracdo, owsmaee decidir que ela
somente tenha eficacia a partir de seu transitojudgado ou de outro
momento que venha a ser fixado” (art. 27, Lei r868/99). Para tanto é
preciso que 2/3 (dois tercos) dos Ministros do &uonor Tribunal Federal
decidam nesse sentido. Trata-se do que se conwemcidenominar de

modulagao dos efeitos temporais

Abrindo parénteses, vale consignar quéauo
artigo de lei ndo se mostra incompativel com ootednstitucional, pois,
como preconiza Ana Paula Avila, “(...) a Consti#dig ao ndo dispor
taxativamente sobre a regra da nulidadetuncdos atos que lhe forem
contrarios, € abstratamente compativel com o @re permite a modulacéo
de efeitos, desde que executada para a promocacordenamento

constitucional como um todd®?

'L Rep.Inconst. n° 1.417-7/DF — J. 12.09.1987.
152 A modulagéo de efeitos temporais pelo STF no ctntte constitucionalidadéorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009, p. 69.
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Essa previsao legal, em verdade, cummpne os
ditames da Constituicdo Federal, que impbe aosr€edia Republica a

observancia aos principios da proporcionalidade mgoabilidade.

Foi a esséncia desses principios caongiiais
explicitados com magistral eficiéncia pela Minis€armen Lucia Antunes
Rocha, do Supremo Tribunal Federal, em monogralesos principios da
Administracdo Pudblica. Quanto aquele primeiro, mi@u que “sob dois
aspectos pode ser tomado para exame e aplicacaainoipjp da
proporcionalidade. Pelo primeiro, enfoca-se a prcpoalidade dos valores
protegidos pelos principios constitucionais e @a¢sclarece a sua aplicacao.
Tem-se, aqui, entdo, a proporcionalidade vislundrdd ponto de vista
externo de aplicacdo dos principios constitucionBelo segundo aspecto,
também muito utilizado, enfatiza-se o aspecto aggncdo entre o quanto
contido no principio e a sua aplicacdo, proibindogsialquer excesso na
pratica do principio, donde ser ele também chandg&dprincipio da vedacao
de excessos”. J4 quanto ao segundo, aduz a ilostr&itucionalista que
“cada norma tem uma razao de ser. Esta razéo tizenf@ aquela na qual se
tem o principio constitucional — determina a sudicapdo em perfeita
coeréncia com o que produz a sua existéncia engiegern sua eficiéncia”. Ao

final, traca a renomada jurista a diferenca ensse® principios, afirmando
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que “é, pois, a razoabilidade, diferente da prdpoatidade, que impede
excessos na aplicacdo dos principios constitu@ppais aquela permite que
se conheca o espirito destes principios e acerte-sea interpretacdo e,
conseguintemente, a sua aplicacédo, vale dizer, ifgempe se conheca o
principio considerado em si mesmo, enquanto a pcapwlidade possibilita
gue se o0 conheca em sua relacdo com os demaispe regras que

compdem o sistema constitucion&t®.

Nem todos aceitam a diferenciacdo eesses
principios, como podemos verificar nas palavrasvVaial Serrano Nunes
Janior, para quem “o principio da proporcionalidadgorta a aplicacéo
razoavel da norma, adequando-se, como dito, ossna@® fins perseguidos.
Por isso, afigura-se que o principio em pauta cualdtse com o0 da

razoabilidade, podendo as expressdes ser utilizadasnonimia™>*

Especificamente sobre o0 principio da
proporcionalidade, Raquel Denize Stumm afirma aure $endo um principio
juridico geral fundamental, o principio da proponclidade pode ser
expresso ou implicito & Constituicdo. No caso ke@ms| apesar de nao

expresso, ele tem condi¢des de ser exigido em demia de sua natureza.

133 principios constitucionais da administragdo publi@elo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 52 e 54.
%4 pyplicidade comercial — Protecéo e limites na Citnig&io de 1988Sa0 Paulo: Juarez de Oliveira, 2001,
p. 145.
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Possui uma funcdo negativa, quando limita a atudgdodrgaos estatais, e

uma funcéo positiva de obediéncia aos seus regpeabnte(dos™®

N&o é essa a regra, porém.

De fato, o efeitex tung ou seja, retroativo, € a
regra nas acOes diretas de inconstitucionalidamestituindo-se anodulacao

dos efeitos temporaisma excecao aquela.

Tal posicionamento ja era preconizada po
Alfredo Buzaid em classica obra sobre o controlea®stitucionalidade, em
gue deixou patenteado que “declarada a inconginatidade, o efeito da
sentenca retroagex tunca data da publicacdo da lei ou ato, porque de outro
modo se chegaria a conclusdo verdadeiramente palad® que a validade
da leisi et in quantumem a virtude de ab-rogar o dispositivo constitnalo
violado; ou, em outros térmos, considerar-se-ialdog atos praticados sob o
império de uma lei nula. Portanto, tddas as sies@dridicas, mesmo aquelas
decorrentes de sentenca transitada em julgadonpede revistas depois da

declaracéo de inconstitucionalidade, mediante eesmsoria™>®

155 principio da proporcionalidade no direito constitanal brasileira Porto Alegre: Livraria do Advogado,
1995, p. 121.

8 Da acao direta de declaragéo de inconstitucionatidao direito brasileiroS&o Paulo: Saraiva, 1958, p.
137-138.
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Nesse posicionamento, patentado em acdatd
lavra do Ministro llmar Galvao, ficou consignadoed(...) a regra € que as
decisbes do Supremo Tribunal Federal em acdo direka
inconstitucionalidade tenham efeit®s tunc, ou seja, declarem a nulidade do
ato normativo impugnado desde sua edicao”. Apon&iga, na mesma
oportunidade, que “é certo que tal regra tem saagdo prevista no art. 27 da
Lei n° 9.868/99, que possibilita ao Plenério, paioria de dois tercos de
seus membros, restringir os efeitos da declaragdnodnstitucionalidade ou
decidir que ela so6 tenha eficacia a partir de s@osito em julgado ou de

outro momento que venha a ser fixadd”.

Nada impede, inclusive, que o efeitooatvo
seja concedido em sede de medida cautelar, conficago no texto do
paragrafo 2°, do art. 11, da Lei n° 9.868/99, #éa do Pretério Excelso, tal
como ocorrido no julgamento da ADI n° 2.113-3/M@jocacérdéo é da lavra

do Ministro Octavio Gallotti. Vejamos:

“Criacdo de quadro suplementar de Assistente
Juridico com Investidura permanente,
independentemente de concurso publico, em

funcdo diversa da primitivamente exercida e

157 EDcl na ADI n° 483-2/PR — J. 22.08.2001.
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com remuneragao correspondente a cargo de
carreira. Relevo da arguicao de
inconstitucionalidade material, fundada no art.
37, |, da Constituicao.

“Seriedade, também, da assertiva de vicio
formal, ndo sanavel pela sancao, e derivado de
iniciativa parlamentar, das normas impugnadas,
em confronto com o art. 63, I, combinado com o
art. 61, 8 1°, Il,_ae ¢ ambos da Constituicao.
“Suspensao cautelar, com efeito retroativo dos

dispositivos de lei estadual impugnadds”.

Em sentido contrario, atendendo a regrdida

no mencionado art. 11, 8 2°, e apontando os efddawredida cautelar

para o futuro:

158 3. 16.03.2000.

“Acao Direta de Inconstitucionalidade. Medida
cautelar deferida. Questao de Ordem. 2. A
decisdo que concede medida cautelar, em acao
direta de inconstitucionalidade, possui eficacia,

“ex nunc”. Com a concessao da liminar, o ato
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normativo impugnado fica com sua eficacia
suspensa, até o julgamento final. 3. Em se
tratando de lei relativa a vencimentos e
vantagens de servidores publicos, o Tribunal
assentou, por maioria, vencidos trés Ministros,
inclusive o Relator, que, deferida a liminar,
Nnovos pagamentos nao se fazem, com base nesse
diploma, até o julgamento final, mesmo quanto
aos servidores que ja vinham percebendo
estipéndios de acordo com as normas suspensas;
a concessao da cautelar alcanca os efeitos
supervenientes do ato administrativo, proferido
com base na lei atacada. 4. O deferimento da
medida cautelar produz seus efeitos a partir da
data da publicacdo da ata de julgamento no
Diario da Justica da Unido. Peticdo conhecida
como Questdo de Ordem e decidida nos termos

acima”.**®

Anote-se que 0 posicionamento pretoriano

transcrito, ndo obstante se coadune com a letla ddraconstitucional hoje

139 STF — ADI-QO n° 864-1 — Rel. Min. Moreira Alvesl—05.08.1992.
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vigente, é a ela anterior, demonstrando que jarsealva haquele Tribunal ha

anos.

Como j4 consignado, a declaragcdo de
inconstitucionalidade possui, também, efeitmga omnegcontra todos) e

vinculante (art. 102, § 2°, CF e art. 28, Lei r1882/99).

Inicialmente, é preciso consignar qames do
advento da Lei n° 9.882/99 e da Emenda Constitatioh 45, que conferiu
nova redacao ao paragrafo 2°, do art. 102, da @Qapéb Federal, garantindo
as decisdes lancadas em sede de acdo direta destincmonalidade os
citados efeitos, o posicionamento do Supremo TebEederal era no sentido
de diferencia-los, ndo aceitando que o eferga omnesambém induzisse no

efeito vinculante.

O Pretorio Excelso deixou expressa, agsado,
esta diferenciacdo na ADI n° 864-1/RS, atravésato do Eminente Relator,
Ministro Moreira Alves, ao consignar que “a efi@aerga omneda deciséo
gue suspende os efeitos de uma norma se restriegter@der a todos essa
suspensao, inclusive ao Poder Legislativo, mascaurario da eficacia
vinculante, ndo impede que este reproduza totgbayaialmente a mesma

norma em diploma legal posterior, o que implicaedigue, havendo tal
160



reproducdo, se faz mister o ajuizamento de outrdo adireta de

inconstitucionalidade*®®

Dirley da Cunha Junior sustenta que)‘&.acao
direta de inconstitucionalidade ndo € mais do qua acao declaratéria de
constitucionalidade com pedido invertido, ou, neenessante expressao de
GILMAR FERREIRA MENDES, ‘com o sinal trocado’. ABaa so eficacia
erga omnegla deciséo ja era suficiente para se admitir doefenculante,
nao fosse a distingcdo, sem sentido, feita peloepuprTribunal Federal em
aceitar aacao de reclamacaq@CF/88, art. 102, 1]) em face deste e néo

acolher em razdo daquef§®.

O primeiro dos citados efeitos se déaseotido
de que a declaracdo de inconstitucionalidade donatmativo alcanca a
todos, impedindo, portanto, que a questdo possax@&amente discutida
perante o 6rgdo competente do Poder Judiciarito &m sede de controle
concentrado como difuso. Nada impede, entretant®,cqPoder Legislativo
venha a editar outro ato normativo de conteudotici&rao anteriormente
declarado como inconstitucional. Neste caso, desergroposta nova acao

direta, visando o0 mesmo objetivo anteriormentengiado.

1003.23.06.1993 — DJU de 17.09.1993.
181 Controle de constitucionalidade — teoria e prati&a ed. Salvador: Jus Podivm, 2008, p. 196.
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O citado jurista carioca anota, nessaires que
“essa decisdo, todavia, ndo impede que o 6rgasldédgo reincida na pratica
da inconstitucionalidade editando novo ato comtidérconteudo do anterior,
declarado inconstitucional. Embora censuraveldjcaimente o legislativo

tem a liberdade de reeditar a lei inconstitucion&l”

No que tange ao denominado efeito vantigl
da deciséo tirada em sede de acéo direta de intccrmtalidade, temos que
seu limite objetivo extrapola a parte dispositiva sentenca, abragcando,
também, os fundamentos determinantes da decisata-3e& do denominado
efeito transcendentdo efeito vinculante, calcado na teoria da trand@&ecia
dos motivos determinantes. Assim, os oOrgdos do rPdddiciario e da
Administracdo Publica federal, estadual e muniailgalem obediéncia ao que
restou decidido, ndo apenas no dispositivo, masbé&am quanto aos

fundamentos.

Ja quanto ao limite subjetivo daquelituto,
guarda-se relevancia quanto a necessidade deis& defvincula o proprio
Supremo Tribunal Federal, ou seja, se este ficaedimp de, em outro

processo, novamente reapreciar a questao antententecidida. E, uma

162 CUNHA JUNIOR, Dirley daOp. cit., p. 197.
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interpretacdo retirada da prépria Carta de Regérmasaleva a dizer que nao
estd aquela Corte vinculada a sua decisdo antpaisrp paragrafo 2°, do art.
102, do Texto Magno, e o paragrafo Unico, do &@t.da Lei n°9.882/99, ao
tratar do efeito vinculante, diz que ele se apéoa relacao “aos demais”
orgaos do Poder Judiciario, o que induz essa cefellO descumprimento a
decisdo do Pretdrio Excelso enseja a proposituneeclamacao, nos termos

do art. 102, inc. I, alinea “I”, da ConstituicaadEeal.

Ainda nessa seara, o Poder Legislatweno ja
mencionado, ndo esta vinculado a decisdo profaridasede de controle
abstrato de constitucionalidade pelo Supremo TebEederal, pois ndo esta
inserido dentro do conceito de Administracdo Pablireta ou indireta, a

quem é dirigida a vinculag&o, quando tomado enssetido estritd®

Marcelo Novelino sustenta que “efeito
vinculante da decisdondo atinge o proprio STFjue, em determinadas
circunstancias, podera rever suas decisdes) o legisladogue, em tese,

pode elaborar uma nova lei com o conteludo mate&f@itico ao do texto

183 O festejado administrativista Diogo de Figueirédoreira Neto aduz queDireito Administrativo é o
ramo do Direito PUblico que estuda os principiasoemas que regem as atividades juridicas do Estade
seus delegados, as relacfes de subordinacédo eatdastacao delas derivadas e as garantias de liréibag

de controle de sua legalidade e legitimidade, n@specucdo dos interesses publicos, excluidas eaurida
norma legal e sua aplicacéo judiciaria contencibgen Curso de Direito Administrativol0? Ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1994, p. 36). Assim, somentedquado se encontrem no exercicio de suas atividades
precipuas € que os Poderes Legislativo e Judici®ido inseridos dentro do conceito de Administraca
Publica.
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normativo declarado inconstitucional. Entendimathite@rso comprometeria a
relacdo de equilibrio existente entre o tribunaistibucional e o legislador,
reduzindo este a um papel subalterno, além de zondo inconcebivel
‘fendmeno da fossilizacdo da Constituicdo’. Essacepcao estad baseada na
propria idéia de Estado Democratico de Direitogoal ndo se pode impedir
o legislador de aprovar, a qualguer momento, uno rmwjeto de lei. As
circunstancias momentaneas podem e devem ser @@#soro que significa
fazer frente a um interminavel tarefa de adaptaxfionudancas sociais e
politicas mediante novas decisfes. Para isso,ess@to que sejam mantidas

abertas todas as vias concebiveis de solu¢&o”.

Cumpre mencionar que apos o0 transito em
julgado da ac&o direta de inconstitucionalidadeéarésela protegida pelo
manto protetor da eficacia preclusiva da coisaajilidg no que tange a matéria
submetida a analise, ndo sendo possivel o ajuizandennova acéo para se

discutir sobre a constitucionalidade ou ndo do noestm normativo.

Alguns doutrinadores ja se debrucaranresab
guestionamento acerca da aplicacdo do sistemaiga jgwmgadasecundum
eventum litisadotado inicialmente pelo art. 16 da Lei de Acadl®ublica,

e corroborado pelo art. 103 do Codigo de Defesaatsumidor.

184 Teoria da Constituigéo e controle de constituciédede Salvador: Jus Podivm, 2008, p. 195.
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A conclusdo a que se tem chegado, ena,rég
no sentido da impossibilidade de reapreciacdo daentesl
inconstitucionalidade do ato normativo cujo pronameEnto em sentido
contréario ja tenha sido proclamado pelo Suprembuhal Federal. Para que
se operasse a excecao, deveria haver, segunddensates dessa posicao,

expressa previsao legal, tal como nos diplomasdegancionados.

Sob nossa 6tica, a discussdo passaumais/ez
pela aceitacédo das acoes de controle concentraclindétucionalidade como
acoes coletivas de tutela dos interesses metas@ig. Assim sendo, aplicar-
se-4 0 sistema de coisa julgadacundum eventum litiem caso de
improcedéncia, permitindo-se a renovacao do pedidonova acdo direta,
guando se verifiguem novos argumentos, novos tatarodificacdes sociais

gue demandem uma nova interpretacao da Constituicéo

Destarte, a decisdo que julga improceden
acao direta de inconstitucionalidade nao se rewdstautoridade da coisa
julgada material, mas sim, e apenas, da coisadalfamal, que “significa
um caso particular de preclusdo, também chamaddupé® maxima, pois

tem o poder de exaurir 0s poderes das partes @zlog processo, tornando
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definitiva a sentenca tdo-somente no ambito do g em que foi

proferida”!®®

No que pertine ao denominado efeito
repristinatério, ficou consignado na ADI n° 2.88RJ que “a declaracao
final de inconstitucionalidadeguando proferida em sede de fiscalizacao
normativa abstratamporta — considerando efeito repristinatério que lhe
€ inerente -em restauracdodas normas estataiteriormente revogadas
pelo diploma normativabjeto do juizo de inconstitucionalidadeis queo
ato inconstitucional, por juridicamente invalid@TJ 146/461-462)hao se

revestede qualquer cargde eficaciaderrogatéria™®®

Realmente, o ato normativo eivado dedauale
nao tem o condao de revogar outro que se encorgravagéncia quando de
sua edicdo, devendo ser restabelecido este paran@pehaja um vacuo
legislativo no ordenamento juridico, que poderialuiir, inclusive, e

eventualmente, numa inconstitucionalidade por cmiss

O mesmo efeito pode ser verificado ene siel

medida cautelar, posto que a concessao destad(ng aplicavel a legislacao

185SA, José Adonis Callou de Aradjop. cit, p. 120.
166 STE — Rel. Min. Celso de Mello — J. 02.12.2004.
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anterior acaso existente, salvo expressa manifestagy sentido contrario”

(art. 11, § 2°, Lei n® 9.868/99).

4.2 Controle em face da Constituicao Estadual

O sistema federativo encampado pela Constituicdo da
Republica implica a necessaria concessao de cartasomias aos Estados-
membros, pois, como anota José Afonso da Silva,Exiados constituem
instituicdes tipicas do Estado Federal. Sdo elentdades-componentes que
dao a estrutura conceitual dessa forma de Estamo.EStados federados nao
se conhece federacdo, chamem-se Estados (EUA, MsdagzBrasil),
Provincias (Argentina), Cantbes (Suica), LAndeerffdnha). Ndo € o nome

que lhes d& a natureza, mas o regime de autondthia”.

Em trabalho onde aborda de formeipsa a questao
atinente ao poder constituinte dos Estados, Anmadi@a da Cunha Ferraz,
mais especificamente quanto a autonomia desses fuerados, consigna
gue “quatro aspectos essenciais caracterizam-neapacidade de auto-

organizacgao, a capacidade de autogoverno, a caplact autolegislacao e a

7 Op. cit, p. 473.
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capacidade de auto-administragcdo. A inexisténcia gdelquer desses
elementos é suficiente para desfigurar a unidatkrdela como taf*®

Para garantir a autonomia destee daderado, a
Constituicdo da Republica dispds que “os Estadganizam-se e regem-se
pelas Constituicbes e leis que adotarem, observadogrincipios desta

Constituicao” (art. 25capu).

Muito se tem discutido na doutrsamdore os limites do
Poder Constituinte estadual, sendo valiosa a ld&d.uiz Alberto David

Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior, para quenosageguintes:

“a) principios, explicitos ou ndo, que retratem o
sistema constitucional do Pais, como o principio
republicano, a eletividade, a triparticdo de Podgre
inclusive em relagdo ao processo legislativo, doei
fundamentais etc;

b) principios relativos a Federacdo que se estendam
aos Estados-membros, a exemplo de questbes
relativas a reparticdo de rendas, impostos estasluai

autonomia municipal etc;

188 poder constituinte do Estado-memb8&dio Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 54.
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c) preceitos especifica e diretamente destinadas ao
Estados-membros, tais quais o0s atinentes a
organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério
Puablico  estaduais, Instituicio de regibes

metropolitanas etc™®

Com a manutencdo da possibiliddds Estados-
membros promulgarem Constituicb@s o sistema constitucional pétrio
precisava criar um mecanismo de protecédo a sepesiivos, que nao fosse
apenas através do controle politico (analise iatdanconstitucionalidade dos

atos normativos pelo Poder que o edita, e o vetexéoutivo). E o fez.

De fato, o art. 125, § 2°, da @aRepublicana
determina que “cabe aos Estados a instituicdo geesentacdo de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativdadesis ou municipais em
face da Constituicdo Estadual, vedada a atribudgalegitimacéao para agir a

um danico 0rgao”.

19 0p. cit, p. 289.
190 art. 13,caput da Emenda n° 1 de 1969 j& previa a possibilidieles Estados se auto-organizarem
através de Constituicdes.
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Portanto, a Carta Constitucional #988 criou a
possibilidade de instituicdo de um sistema de otmtte constitucionalidade

em ambito estadual, cujo parametro é a Constitudgagstado-membro.

Ao contrario do sistema de comtrolde
constitucionalidade quando o parametro seja a (Oddgna, no sistema
estadual € possivel o questionamento de normas cipais, o0 que,
indiretamente, pode, ainda que indiretamente, gésl@, na medida em que
as Constituicbes Estaduais em muito repetem osipiirs naquela contidos.

S&o as denominadas normas de reproducao.

4.2.1 Competéncia jurisdicional

Ao estabelecer a possibilidade de as
Constituicdes Estaduais instituirem sistema deralentie constitucionalidade
das leis estaduais e municipais, 0 constituintezona Secdo que trata dos

Tribunais e Juizes dos Estados.

Nao disse o constituimepressamente que a
competéncia para julgar as acOes diretas de intanshalidade de atos
normativos estaduais e municipais, tendo como patrama Constituicao

Estadual, seria dos Tribunais de Justica. Porérmdetayminar em seu art. 25
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que esses diplomas deverdo obedecer aos princlpi@zarta Republicana,
indiretamente estabeleceu tal competéncia, poisstensa constitucional
imp&e o julgamento do controle concentrado pelsratio Tribunal, que, nos

Estados, € o Tribunal de Justica.

Essa competéncia gaefargo, ainda, pelo teor
do art. 97 da Carta Magna. Este, ao fixar que alade@o de
inconstitucionalidade s6 podera ser adotada petw d@ maioria absoluta dos
membros do 6rgao jurisdicional competente pargudgamento, mencionou-
0 no plural (tribunais), bem demonstrando que rdaisim 6rgao colegiado

tem competéncia para julgar estas acoes.

Todavia, como o corgrotoncentrado de
constitucionalidade em face da Constituicdo Fedératle competéncia
privativa do Supremo Tribunal Federal, s6 podeto &f estar a tratar do

controle de constitucionalidade permitido pelo B25, § 2°.

Apesar de a Constdoig-ederal ja trazer os
contornos necessarios para estabelecer a competdosi Tribunais de
Justica, nenhuma das Constituicbes Estaduais ncsil Bdeixou de

expressamente prever esta competéncia.
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Com efeito, podemos tari a titulo
exemplificativo as Constituicdes de Sao Paulo (&t.incs. VI e Xl), Rio
Grande do Sul (art. 95, inc. XII, “d”), Rio de Jane(art. 161, inc. 1V, “a”),
Espirito Santo (art. 109, inc. I, “e”), Mato Grosdo Sul (art. 114, inc. Il,
“e”), Ceara (art. 108, inc. VII, “f"), Maranhao (aB1, inc. 1), Amazonas (art.

72,inc. I, “f”), Acre (art. 95, inc. I, “f") e Rahdnia (art. 88, § 5°).

O art. 97 do Texto blaainda estabeleceu que
a declaracao de inconstitucionalidade pode serdarpar todos os membros
do Tribunal, ou seja, através do Pleno, ou pelombnes de seu Orgéo
Especial. E, como podemos perceber das Constitimgd® Estados-membros
hoje vigentes, elas optaram pela competéncia désteo 6rgado interno. A
Constituicao do Estado de Sao Paulo, por exemgpetiu em seu art. 90, §
5°, exatamente o que dispde o artigo mencionadsimidegou ao préprio
Tribunal de Justica Bandeirante disciplinar sobrérgdo competente para
julgar as acfes de inconstitucionalidade, e, edtayés de seu Regimento

Interno, determinou ser o Org&o Especial (art. Ki€zZ V).

4.2.2 Objeto

Diferentemente da acao direta de

inconstitucionalidade que tenha como parametrorsstitoicdo Republicana,
172



essa mesma acao, em ambito estadual, tem comam abgerial os atos
normativos estaduais e municipais que estejam ssomincia com o texto da

Carta Estadual.

Tema que demonstra relevancia diz res@st
normas de reproducdo, também denominadas de nompasidas, que

consistem na repeticao da norma prevista na Coigéiit na Carta Estadual.

Aparentemente, poderia ocorrer a usupaei
competéncia do Supremo Tribunal Federal quando,sede de ADI em
ambito estadual, se questionasse a constituciad@idle ato normativo
estadual ou municipal em face de norma constitatieatadual repetida da
Carta Magna, por haver entendimento de que, a vegesla, em verdade, era

da norma fundamental federal.

Lembram Luiz Alberto David Araujo e Vidal
Serrano Nunes Junior que “tal entendimento, todaxg& por terra ante o
julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, da Re&t@o n. 383-3-SP, que

assentou a pertinéncia do controle estadual, casa ben norma repetida,
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ressalvando, porém,

extraordinario™™

seguinte Ementa:

" 0p. cit, p. 65.

a possibilidade de interposigd® recurso

Referido acérddo do Excelso Supremo tem a

“Reclamacdo com fundamento na
preservacao da competéncia do Supremo
Tribunal Federal. Acéo direta de

inconstitucionalidade proposta perante Tribunal
de Justica na qual se impugna Lei Municipal

sob alegacdao de ofensa a dispositivos
constitucionais estaduais que reproduzem
dispositivos  constitucionais  federais de

observancia obrigatéria pelos Estados. Eficacia
juridica desses dispositivos constitucionais
estaduais. Jurisdicdo constitucional dos
Estados-membros. Admissao da propositura da
acao direta de inconstitucionalidade perante o
Tribunal de Justica local, com possibilidade de

recurso extraordinario se a interpretacdo da
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norma constitucional estadual, que reproduz a
norma constitucional federal de observancia
obrigatéria pelos Estados, contrariar o sentido e
alcance desta. Reclamacdo conhecida, mas

julgada improcedenté”?

4.2.3 Legitimidade

Quanto a esse aspecto, a Constituicdo Federal
norteou a acao do constituinte estadual, pois aajpkesnao haver estabelecido
um rol de legitimados a propositura das acdes pewatrole de
constitucionalidade em ambito estadual, determimleuforma peremptoria,
gue nao se podera concentrar esta legitimidadeimico 6rgéo (art. 125, §

2°).

Ao analisar essas@i@, Léo Ferreira Leoncy
pontua que “ao vedar a atribuicdo da legitimacaa pgir a um anico 6rgéao,
0 constituinte de 1988 acabou se afastando da&wphfgrecida nos regimes

constitucionais anteriores, nos quais o0 monopol atdo direta de

72 Rel. Min. Moreira Alves — Tribunal Pleno —j. 16.0992.
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inconstitucionalidade e da acao direta interventisg@va nas maos do chefe

do Ministério Pablico estaduat*®

Mais uma vez gostariamos de anotar que andou
bem o constituinte ao vedar a possibilidade de @sstiuicdoes Estaduais
legitimarem um Unico 6rgéo para exercer a iniceatlo controle concentrado
de constitucionalidade, pois matéria de tamanhabiitApcia ndo pode estar

sob os cuidados de uma Unica pessoa, fisica alicjari

Entretanto, o comandatcip na Carta Magna
nao impde que haja uma simetria entre os legitimadoacdes de controle de
constitucionalidade no ambito federal e estadwsdtamdo que néo se traduza

a lista num engodo para superar a vedacao constiaic

Vale consignar o alattaléo Ferreira Leoncy,
para quem “é necessario, todavia, atentar parauaisrcasos de fraude, em
gue o constituinte estadual, a pretexto de cungmedacao constante da
parte final do art. 125, § 2°, da Constituicao Falleriesse a compor rol de
legitimados que, na pratica, frustrasse o comamhstitucional. E o que
ocorreria, por exemplo, se a legitimidade ativaéoatribuida ao Governador

e ao Procurador-Geral do Estado, somente. Em i@daa&dnculo hierarquico

173 Controle de constitucionalidade estadugfio Paulo: Saraiva, 2007, p. 55.
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existente entre eles e da falta de autonomia faato Procurador-Geral do
Estado, constantemente subordinado as determinaddesrespectivo
Governador, a atribuicao exclusiva da legitimidddembos se traduziria, em
Gltima analise, na atribuicdo a um deles apenascasm o Governador,
superior hierarquico na relacédo funcional mantidan @aquele. Haveria, por
assim dizer, ‘Unico Orgdo’, situacdo que a Corniglitn Federal,

expressamente, pré-exclaf®

De novo trazemos o exemplo da Carta Paulista,
onde verificamos que foram legitimados a proposituda acdo de
inconstitucionalidade por ac&o ou omissao o Govkrnndo Estado e a Mesa
da Assembléia Legislativa; o Prefeito e a Mesa da&@a Municipal; o
Procurador-Geral de Justica; o Conselho da Sectmlzd da Ordem dos
Advogados do Brasil; as entidades sindicais oulakse, de atuacdo estadual
ou municipal, demonstrando seu interesse juridiaxs partidos politicos com
representacdo na Assembléia Legislativa, ou, ernmasando de lei ou ato

normativo municipal, na respectiva Camara (artirggs. | a VI).

Ja& no Rio Grande do, Sal Constituicdo
Estadual prevé uma legitimacao diferenciada, degpedw se o ato inquinado

de inconstitucional for estadual ou municipal. Neela da Constituicdo em

4 Op. cit, p. 57.
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razéo de lei ou ato normativo estadual, foram ilegiios 0 Governador do
Estado; a Mesa da Assembléia Legislativa; o Procur&eral de Justica; o
Defensor Publico-Geral do Estado; o Conselho Seatida Ordem dos
Advogados do Brasil; partido politico com repreagdb na Assembléia
Legislativa; entidade sindical ou de classe de &mtacional ou estadual;
entidades de defesa do meio ambiente, dos dirditowranos e dos
consumidores, de ambito nacional ou estadual, negak constituidas; o
Prefeito Municipal; e a Mesa da Camara Municipdl @b, 8§ 1°). Se a lei ou
ato normativo apontado como inconstitucional fornmipal, entdo os

legitimados serdo o Governador do Estado; o Prdom@eral de Justica; o
Prefeito Municipal; a Mesa da Camara de Vereadgradido politico com

representacdo na Camara dos Vereadores; entidadeasi o Defensor

Publico-Geral do Estado; e o Conselho Secciondbmaiem dos Advogados

do Brasil (art. 95, § 2%7

No Estado de Rondobnia, o art. 88 de sua
Constituicho prevé a legitimacdo para a represéotacde
inconstitucionalidade, consignando possuirem-nabeethador do Estado; a
Mesa da Assembléia Legislativa; o Procurador-Ga#galustica; o Prefeito e a

Mesa da Camara, em se tratando de lei ou ato neaorlatal; o Conselho

175 Apenas a titulo ilustrativo, a Constituicdo dodEstdo Espirito Santo também estabelece diferciwiag
legitimidade para a propositura das agdes de dend constitucionalidade, conforme o ato normatigio
como inconstitucional seja estadual ou municipahfarme se depreende de seu art. 121.
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Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil; osdoartpoliticos com
representacdo na Assembléia Legislativa ou em GAdeNereadores; e as

federacOes sindicais e entidades de classe decaestadual.

4.2.4 Intervencdes No processo

A liberdade que o constituinte conferiu aos
Tribunais de Justica para processar e julgar asesacdiretas de
inconstitucionalidade de leis e atos normativoadesdis e municipais que se
contraponham a Constituicdo Estadual mostra quentesvencdes no

processo ndo seguem um padrao nacional, modifiesedoonforme as

disposicdes das Cartas Politicas dos Estados-membro

Entretanto, ndo podemos imaginar comssa
ser obstada a intervencao do Ministério Publicango ndo seja o autor da
representacdo, uma vez que essa Instituicdo teno cmver a defesa da

ordem juridica (art. 12¢aput CF).

4.2.5 Efeitos da sentenca declaratéria

O posicionamento do Pretério Excelso em

relacdo aos efeitos gerados em decorréncia dasddscdos Tribunais de
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Justica, que com fulcro no art. 125, § 2°, da Gungiio Federal venham a
declarar inconstitucionais atos normativos estadaaimunicipais que firam
a Constituicdo do Estado-membro, € no sentido @eetps possuem efeito

erga omnes

Nao poderia ser diferente, na medidajeepor
meio de uma interpretacdo sistematica fica absoknée clara a necessidade
de aplicacéo das regras contidas no art. 103, @2Carta Politica, posto que
nao ha justificativa plausivel para ndo se garautir os efeitos na acao direta
de inconstitucionalidade que tenha como paramet@orsstituicdo Estadual
sejam diferentes daqueles conferidos ao mesmaumstito, quando tenha

por parametro a Constituicdo Federal.

Com efeito, como ja mencionado em tdpic
anterior, o Supremo Tribunal Federal ja estabeleges a exigéncia de
comunicacdo da decisdo naquela acéo ao Senadak-ederforca do art. 52,
inc. X, do Texto Maior, somente se aplica ao cdetrdifuso de

constitucionalidade.

O efeito geral, alids, é tipico do coldr
concentrado, sendo certo que nesse caso a comamiaacSenado Federal,

Assembléia Legislativa ou Camara Municipal, ou ,safa 6rgao legislativo
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gue tenha editado a lei (quando este tenha sidto sm@mativo atacado)
inquinada de inconstitucional terd somente um cmittede colaboracéo,
posto que o Poder Judiciario ndo fica adstrito rham ato posterior a sua

decisdo para que esta surta efeitos juridicos.

Embasado na propriedade que |he eralipecu
Alfredo Buzaid deixou consignado que “o poder decrek@ar a
inconstitucionalidade das leis, no Brasil, compgigvativamente ao
Judiciario. Nao o pode exercer o legislativo, perthe € vedado ser juiz em
causa propria; alias a sua funcéo consiste emrelabo revogar leis, ndo em

apreciar a sua validadé®

Nosso Tribunal Constitucional j4 sesesou

nesse sentido. Vejamos:

“(...) tal decisdo conflta com a dam
natural das coisas e, mais do que iSson @
preceito do artigo 52, incisoX, da
Constituicao Federal, de ebhsincia
obrigatéria nos Estados federadoppr

encerrar verdadeiro principio, segundo

6 0Op. cit, p. 41.
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qual, enquanto nao fulminada em definita
lei, ante a pecha de inconstitucional, o

ela sendo de observancia obrigatéridNo

preceito da Constituicao Federal, lude-se

a deciséo definitiva do Supremo

Tribunal  Federal.

Tratando-se de hipotese em que competénci
parplgar originariamente a representacao de
incanstionalidade € do Tribunal de Justica,
nao eadocomunicacdo a Casa Legislativa. Esse
€ sistema que decorre da Carta Federal.

Declarada a inconstitucionalidade deato

normativo no [controle] abstrato, em prese

objetivo e ndo subjetivo, a deciséo irease.

Vale dizer que fulminada fica a lei, ndo cate

providéncia voltada & suspens&o (.15"

Na verdade, todas as nuances sobre os efeitos da
sentenca proferida em sede de acdo direta de irtacimalidade cujo
parametro seja a Constituicdo Federal, se aplieg@ss da mesma natureza,

de ambito estadual.

T RE n° 199.293 — Rel. Min. Marco Aurélio — J. 1921%4.
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5, ACAO DECLARATORIA DE

CONSTITUCIONALIDADE

5.1 Objeto

O art. 102, inc. I, alinea, da Constituicdo
Federal, com a redacdo que Ihe foi conferida petartela Constitucional n°
3, de 17 de marco de 1993, trouxe a lume novelum&nto de controle de
constitucionalidade, a saber, a denominada acdaolardewia de

constitucionalidade (ADECON).

O objeto de referida acasoeente as leis e
atos normativos federais, diferentemente da ADE parmite a analise de

atos normativos federais e estaduais.

Esse instrumento de coatrobnstitucional
também esta regulamentado pela Lei n° 9.868/196%emplo da ADI, como
se depreende do art. 1° deste diploma legal, sguel@xplicita que a acao em
comento somente podera ser intentada quando figaerktrado na peca
vestibular que existe “controvérsia judicial reletea sobre a aplicacdo da

disposicéo do objeto da acéo declaratéria” (artiri? I1I).
183



Com razéo o legisladoraefinstitucional em
Impor como pressuposto para a propositura da ADE@®bbrréncia de uma
controvérsia judicial sobre a constitucionalidade determinada norma
federal, pois, nao se mostrando existente nenhumeaga ao ato normativo,

nao haveria razdo para se invocar o remedio coasiital.

A previsdo desse instrumento, émite, nao
agradou a todos, como muito bem lembrado por Likero David Araujo e
Vidal Serrano Nunes Janior, que anotam 0s argursecwstumeiramente
expendidos pelos criticos: “a) ndo havia neceseiddeé declarar a
constitucionalidade, ja que havia presuncdo deoguatos normativos eram
constitucionais; b) ndo havia contraditorio, jA queAdvogado-Geral da
Unido n&o era citado para defender o ato; c) aoet@mculante para o Poder
Judiciario causaria prejuizo a atividade jurisdiailoe quebraria o principio da

independéncia desse Pod&f".

Todas as alegac0es criticadad.piarAlberto
David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior sdo daede fundamentacgéo,
na medida em que: a) ndo obstante haja presungdamante relativa, de

gque 0s atos normativos sdo constitucionais, esssupgdo ja estaria

18 Op. cit., p. 52.
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questionando tal constitucionalidade em juizo, ,pommo consignado, a
controvérsia € pressuposto para que se possa prowagupremo Tribunal
Federal a decidir questdo dessa natureza; b) nameeoéssidade de
intervencdo do Advogado-Geral da Unido porque rd@dabtaque” a norma
federal; ao contrario, 0 que se pretende € justeepure o Pretorio Excelso
declare sua constitucionalidade. Caso a acao Weg@dp improcedente, néo
estara formalmente esse Tribunal declarando a stitacionalidade. Na ADI,
h& a intervencéo obrigatoria do Advogado-Geral dédl ndo por forca do
que contém o art. 8° da Lei n° 9.868/1999, mas gon determinacao
constitucional (art. 103, 8§ 3°), que, alids, impiguele a defesa do ato
inquinado de inconstitucional, mesmo que este t@olsacionamento juridico
diverso; c) ndo ha qualquer quebra do principiautanomia dos 6érgaos do
Poder Judiciario, uma vez eles agem com liberdaue limites de sua
competéncia constitucionalmente estabelecida. ArigdCarta de Regéncia
atribui ao Supremo Tribunal Federal a competén®a zdlar por sua
integridade, destinando a essa Corte a missaolgsr jas acdes de controle
concentrado de constitucionalidade. A excecdo,aptot é a de andlise

incidental de constitucionalidade, e ndo o cordrari

Optamos por nédo tratar da competéram

item separado, ja que a ADECON se aplicam as mesageas que a ADI. E,
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tal como a esta, que em ambito federal € de comgaté&do Supremo

Tribunal Federal, alguns dados de interesse nofosd@ecidos em sesite

De fato, de 1993 a 2008, foram disfidias 20
(vinte) ADECON naguele Tribunal Superior, sendo gpenas 12 (doze) ja
foram julgadas, o que significa 55,0% do total. tBgs04 (quatro) foram
julgadas procedentes (20,0%); 01 (uma) parcialm@nteedente (5,0%);

nenhuma julgada improcedente; e 07 (sete) ndo focaimecidas (35,0%)°

Uma vez mais o indice de acdes deraient

concentrado de constitucionalidade ndo conhecidmdido alto.

5.2 Legitimidade

Apds a denominada Reforma do Poder
Judiciario, que culminou na Emenda Constituciofial® de 08 de dezembro
de 2004, houve sensivel aumento do rol de legitimaa propositura da

ADECON.

Com efeito, originalmente ess#rumento de

controle concentrado de constitucionalidade tintraa legitimados apenas o

7 Dados obtidos em: [http://www.stf.gov.br/portal&rerTexto.asp?servico=estatistica&pagina=adc].
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Procurador-Geral da Republica, a Mesa do Senader&ddeda Mesa da

Camara dos Deputados e o Presidente da Repubtich3alei n° 9.868/99).

ApOos a edicdo da referida emenda
ADECON passou a ter os mesmos autores da ADI, teléssprevistos no art.
103 da Carta de Regéncia, incluindo neste rol cs€lon Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, partidos politicos conrespntacdo no Congresso

Nacional e confederacdes sindicais ou entidadetadse de ambito nacional.

No que tange as confederacdeSupremo
Tribunal Federal tem entendido que as federacGespo@lem ser a elas
equiparadas, pois, como prescreve a Consolidag@baeaia do Trabalho, em
seu art. 535, “as confederacbes organizar-se-4o @ominimo de trés
federacdes e terdo sede na Capital da Republiagiyonpelo qual este tem
sido o nimero minimo exigido para a formacao de &gitimado. De forma
idéntica, repulsa a legitimidade das centrais ea@idli e das centrais de

trabalhadore&®

Ja quanto as entidades desela® ambito

nacional, a Corte Suprema tem exigido que hajeseptacao em pelo menos

180 Nesse sentido ADIn 335-6; ADIn 332-1; e ADIn 271-6
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nove unidades da Federacédo, para tanto se esconantei Organica dos

Partidos Politicos.

N&o bastassem os requisitosigacionados,
o Pretodrio Excelso ainda tem exigido a demonstragdpertinéncia tematica,
ou seja, que ha interesse direto da confederagdizai ou entidade de classe.
Traduzindo, o resultado pratico da acdo deve baaefos profissionais
ligados a esses legitimados. Nao havendo demoastdgsse beneficio, ndo

h& o reconhecimento da legitimidade.

5.3 Intervencdes no processo

Especificamente sobre a inatrgbnalidade
decorrente da néo intervencdo do Advogado-Geralri@ na ADECON, ja
se pronunciou José Afonso da Silva no sentido de tglioficio “s6 tem
cabimento nas acdes que visem a declaracéo destitaoionalidade, com a
finalidade de defender a legitimidade do ato immagn Ora, a acéo
declaratéria ndo impugna a lei ou ato normativoefeld Ao contrario,
sustenta a sua validade constitucion#l'E, porquanto ndo haja necessidade
de consulta ao Advogado-Geral da Unido no processmerto que havera

intervencado obrigatéria do Procurador-Geral da Biga} uma vez que este

81Curso ....p. 59
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deve ser ouvido em todos os processos de compet@m@upremo Tribunal

Federal (art. 103, § 1°).

Assim, quando o Procurador-Gerda
Republica ndo for o autor da ADECON, devera engdiasvido na acéo, nos

termos do que dispde o0 8§ 1°, do art. 103 da CapuBlicana.

O art. 18 da Lei n° 9.868/99 dispbe isar
possivel a intervencéo de terceiros na ADECON, e, aparentemente,
nesse caso, Nao restaram preservadas as regrpsrquiam a manifestacao
dos legitimados do art. 103 da Constituicdo Federalleamicus curiae
Entretanto, para muitos, essa espécie de intergengé foi afastada, na

medida em que a ADECON e a ADI s@&gbes duplicesu ambivalentes

5.4 Procedimento

Historicamente, a ADECON ja possuia rito

procedimental antes mesmo da edicado da Lei n° M868stabelecido pelo

Supremo Tribunal Federal através de decisdo tcada Questdo de Ordem

na ADECON n° 1 desta Corte, e abracada pelo diplega mencionado.
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Os requisitos da peca vestibular ssm@nam

expressamente dispostos no art. 14 da lei espseiao certo que, quando a
acado for subscrita por advogado, deverd acompanitaihstrumento de
mandato. Alias, salvo quando a ADECON for proppstia Procurador-Geral
da Republica, obrigatoriamente devera ser propostameio de advogado
(art. 1°, inc. I, Lei n° 8.906/94), que postula maate apresentacdo daquele
documento (art. 5°caput EOAB). Por Obvio que a procuracdo nao sera
exigida dos procuradores que representam os dmlegios consignados nos
incs. Il a 'V, do art. 103 da Carta Magna, pois isape-se a regime especial

guanto a essa matéria (art. 3°, 8 1°, EOAB).

Também, a peticdo inicial sera apresentada em
duas vias e serd obrigatoriamente instruida comacdp ato normativo
questionado e dos documentos necessarios a comfoowas alegacoes

contidas naquela peca processual (art. 14, pacagnato, Lei n° 9.868/99).

Deve-se entender que a peticdo iningpta
sera prontamente indeferida, por meio de decisanoanética do relator
sorteado, decisdo contra a qual cabe o recursgrdemao Plenario (art. 15,

do citado diploma legal).
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Uma vez proposta a ADECON, ndo sera
possivel ao autor desistir da acéo, de sorte aopan\a extincdo do processo
sem resolucdo de mérito (art. 267, inc. VIII, CP@sto que, tratando-se de
matéria de ordem publica, de interesse geral daddyadiante da ja
comprovada controvérsia judicial relevante sobreamicacdo do ato

normativo, ndo ha que se falar em disponibilidaalagfo.

Com efeito, ja analisados o0s requssitia
peticdo inicial pelo relator, o processo deve mgss até final julgamento,
pois h& interesse metaindividual no sentido de proiamento do Pretorio
Excelso acerca da constitucionalidade ou nao daoatmativo impugnado,
de sorte a que seja restabelecida a necessariaisegyuridica na aplicacao

do ordenamento juridico vigente.

N&o obstante deva se constituir enegia,
pois a inicial jA devera estar instruida dos docuo® necessarios a
demonstrar a controvérsia judicial relevante, &ives que o relator, antes de
lancar seu relatorio, cuja cépia devera ser disitid a todos os Ministros (art.
20, capud), deseje requisitar informacOes adicionais, desigperito ou
comissao de peritos para emitir parecer sobre st@meou ouvir depoimentos
de pessoas com experiéncia sobre a matéria tréastd20, 8 1°). Podera,

ainda, solicitar informagdes aos Tribunais Supesprassim como aos
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Tribunais Federais e Estaduais, sobre a aplicagdmdna em seu ambito de

jurisdicéo (art. 20, § 2°).

A decisdo sobre a constdnalidade ou
inconstitucionalidade devera ser julgada por pelenos oito dos onze
Ministros da Corte Suprema, a exemplo do que oawarédDl, e adotada a
posicao por pelo menos seis dos presentes (arts. 2R capu). Caso néo
haja quorum suficiente, suspender-se-a o julgamento, até quéacam

presentes o nimero minimo de Ministros para o joégdo desta matéria.

5.5 Efeitos da sentenca declaratéria

Entendendo o Supremo Tribunal Federal que a
norma impugnada € constitucional, julgara a ADEQ@dtedente e, em caso
contrario, improcedente (art. 24), dando seguimeaso comunicacfes

necessarias a autoridade ou 6rgao responsavebydicdo do ato (art. 25).

Ressalvada a possibilidade de int¢ao de
embargos declaratérios, em caso de omissédo, caydoaou obscuridade (art.
535, CPC), a decisdo ¢€ irrecorrivel, e impassivelsdr objeto de acéo

rescisoria (art. 26).
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Mais uma vez, a exemplo da ADI, aishT
que julgar improcedente a ADECON, e, portanto, aleclinconstitucional o
ato impugnado, podera determinar a restricdo ammgefdaquela declaracao
ou decidir que ela so6 tenha eficacia a partir detisnsito em julgado ou de
outro momento que venha a ser fixado, por razoeegleranca juridica ou de
excepcional interesse social. Essa deliberacdaetanto, dependerad de

maioria (dois tercos) dos membros do Pretério Exc@rt. 27).

Ainda, se declarada a constituciolaale do
ato normativo, podera a Corte Suprema proferirrpmégacdo conforme a
Constituicdo ou declaracdo parcial de inconstinalidade, sem reducéo de

texto (art. 28, paragrafo unico, 12 parte).

Por fim, a decisdo adotada, seja ela pela
procedéncia ou improcedéncia, tera eficamiga omnes efeito vinculante
em relacdo aos 6rgdos do Poder Judiciario e a Astmgigdo Publica, em

ambito federal, estadual e municipal (art. 28, gaat® Unico, 22 parte).
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6. ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE

PRECEITO FUNDAMENTAL

6.1 Objeto

A Constituicdo Federal previu, no paragrafo 1° do
art. 102, interessante e novo instrumento de dentomncentrado de
constitucionalidade, a saber, a arglicdo de desumepio de preceito
fundamental (ADPF), cuja regulamentacdo foi legadaalcada de lei

ordinaria.

O legislador infraconstitucionalpnt esteio na
Magna Carta, editou a Lei n° 9.882/1999, que dismp o referido instituto
juridico, afirmando em seu art. 1° que aquela géyui‘(...) serd proposta
perante o Supremo Tribunal Federal, e tera potmbjdtar ou reparar leséo a
preceito fundamental, resultante de ato do Podelid®l. O paragrafo unico
do citado artigo de lei, entretanto, estende o atspelo debate de cunho
constitucional, consignando que ‘“cabera também igigU de
descumprimento de preceito fundamental ... (I) doafor relevante o

fundamento da controvérsia constitucional sobreueato normativo federal,
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estadual ou municipal, incluidos os anteriores as@micio”. E de se

lembrar que o inc. Il do paragrafo unico foi vetado

Antes de prosseguir no temale registrar o
descontentamento da doutrina face a clara amplidgdobjeto da ADPF,
diante do teor do inc. | do paragrafo Unico do gnaionado art. 1° da Lei n°

9.882/1999.

Com efeito, o legislador infraconstitucional
apresentou uma situacdo de controle concentradoprgiosta no Texto
Maior, incluindo nesta seara 0sS atos normativos icpais, quando a
limitacdo imposta pela Constituicdo Federal esbarr@os atos estaduais e
federais, pela via da acao direta de inconstitadidade ou pela via da acao
declaratoria de constitucionalidade. A essa espdé@e arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental tem-seuddidba denominacéo de
incidentalou por derivacag enquanto que a dmputdo art. 1°, delireta ou

autbnoma

Anotam Luiz Alberto David &ujo e Vidal Serrano

Nunes Junior, ao tratarem do paragrafo unico dant.€i.882/1999, que “por
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inexisténcia de previsao, € inconstitucional, pgmud apenas o controle pela

acdo prevista na cabeca desse artitfo”.

No mesmo diapaséo € a ligd&dssius Guimaraes
Chai, para quem “com a Lei . 9.882/99 além do dapcumento de Preceito
Fundamental ser objeto da ADPF, adicionaram-séaaipara seu cabimento
relevante (?) controvérsia constitucional sobreoleiato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores ans@micdo. Resta

inequivoco que houve um excesso legislativo paepir parlamento®®®

Importante questdo, tambémyespeito ao que seja
preceito fundamental, ndcleo do instrumento de rotmtconcentrado em
comento, e que nao foi devidamente conceituado essonordenamento
juridico, cabendo a doutrina a tarefa de fazé-&amos.

José Afonso da Silva esdareue “preceitos
fundamentais’ ndo é expressio sindnima de ‘priosifindamentais’. E mais
ampla, abrange estes e todas as prescricdes que déntido basico do

regime constitucional, como s&o, por exemplo, as gpontam para a

182 H

Op. cit, 56.
18 Descumprimento de preceito fundamental — identidadestitucional e vetos & democraciBelo
Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 116.
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autonomia dos Estados, do Distrito Federal, e e&spgnte as designativas

dedireitose garantias fundamentdis®

Sobre o0 mesmo tema Luiz Albéavid Araujo e
Vidal Serrano Nunes Junior afirmam que “a idéia paeece ter orientado o
constituinte foi a de estabelecer como parametssalacdo aqueles preceitos
que fossem indispensaveis a configuracdo de umatiitogéo enquanto tal,
ou seja, as normas materialmente constitucionaisalzer: a) as que
identificam a forma e a estrutura do Estado (p, #deralismo, principio
republicano etc.); b) o sistema de governo; cyves&@o e o funcionamento dos
poderes; d) os principios fundamentais; e) os tdsefundamentais; f) a

ordem econémica; g) a ordem sociaf’.

Ja Cassius Guimardes Cimaitaa que “preceito
fundamental é toda norma construida validamente antoncorréncia de
todos os interesses individuais, difusos e colstivem um processo
discursivo democraticamente instituido. E mais ae principio fundamental
e garantia constitucional. E a soma de ambos catireitos humanos. E tudo
aquilo necessario a preservacao da identidade ido@div e coletiva na

diversidade, ou seja, ao exercicio efetivo da &daj movido pelos

% Curso ... p. 562.
18 Obra citada, p. 57.
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principios da autonomia, da implicacdo e da padgdo. E no ambito
institucional relaciona-se com o dever, na persggecta moralidade politica,
e a possibilidade do cidaddo em resistir aos abesas indiferencas
decorrentes do exercicio e do exercente das fungdes poder

(autoridade/decisdo) da administracdo publica.aGerhte que seu conteudo

se d& apenas no caso concrefd”.

Polémica também existenterelacdo a ADPF diz
respeito a regra contida no art. 4°, § 1°, da 2e9.882/1999, no sentido de
instituir um carater subsidiario a esse instrumemt® controle de

constitucionalidade.

Referido texto legal dispgee a arguicao de
descumprimento de preceito fundamental somenteassifa se ndo houver
outro meio eficaz de sanar a lesividade, o queeterd impressao de que rege

essa acao o principio da subsidiariedade.

Entretanto, a doutrina @uasprudéncia tém sido
dispares quanto a essa suposta natureza subsideérDPF, sendo que
André Ramos Tavares faz consignar que “o noveltustndo se contém em

area residual porgue a compreensdo da Carta Carmtidl ndo oferece

% Op. cit, p. 117.
198



qualquer indicio para que assim se pudesse intarmeposicdo do instituto
no sistema. Se assim fosse, por que néo atribréitectaesidual a acéao direta
de inconstitucionalidade? Afinal, tanto esta quardo arguicdo de
descumprimento sao formulagdbes do mesmo poder icom& e estdo
incorporadas a um mesmo documento, do que decoarédéntica estatura
juridica. O mero acompanhamento da evolucdo histédo controle
concentrado, em que se averigua a existéncia dedagdia e ndo da arguicéao,
jamais seria argumento suficiente para sustentalidamente, no nivel
juridico, a prevaléncia de um instituto sobre ormuho Direito Positivo
atual”. E continua o autor anotando que “a argigdnedida tdo primordial
(ou principal) quanto a acédo direta de inconsiitngiidade — ou até de
relevancia superior, se se quiser. A afirmacdo temmo fundamento a
posicdo constitucional do instituto. No proprio. atD2 da Constituicdo
encontra-se a regra matriz tanto da arguicdo com@gdio direta, ambas

presentes no texto original da Constituicdo de8l.48

Também opinando pelo afastato da aplicacéo
do principio da subsidiariedade a arguicdo de degdmento, Flavia
Piovesan e Renato Stanziola Vieira sustentam diacaio posicionamento
doutrindario em contrario, “notadamente a partir dea premissa:

efetivamente, ndo se pode afirmar que a arguicadedeumprimento de

87 Op. cit, p. 280-281.
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preceito fundamental sejaubsidiaria as acbes diretas, do controle
concentrado de constitucionalidadéntes, a nova figura assume a funcéo de
tutelar, e pioneiramentprima facie néao situacdes objetivas, em que se cuida
tao-somente de situagdes puramente de Direito; siaacOes nitidamente
subjetivas em que afrontados restam diretamenteproprios direitos
fundamentais dos cidadaos. A essa conclusao sa,anegr se tenha em vista
o0 paralelismo com o instituto da ‘queixa constibmal ou ‘reclamacéao
constitucional’ da Republica Federal da Alemanher ge negue, de alguma
maneira, uma exacerbada proximidade entre esseasimkiitutos (0 que
redundaria em aproximar a figura da Arglicdo deraourso propriamente
dito). Por isso, de qualquer prisma que se vejawo nnstituto brasileiro,
parece certo que, ‘... assim como ocorre no diedgmao através do recurso
constitucional, a arguicdo de descumprimento decetee fundamental
prevista na Constituicdo do Brasil é instrumentevante de protecdo dos
direitos fundamentais’. Ou seja: antes mesmo ddatuibjetiva da ordem
constitucional, preocupa-se a argticao em garandireito fundamental dos

cidad&os™®®

Com posicionamento intermediarioGilmar

Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e P&ustavo Gonet Branco

188 Argiiicdo de descumprimento de preceito fundameintaVacdes e aspectos polémicos. In: TAVARES,
André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (CoordAspectos atuais do controle de
constitucionalidade no BrasiRio de Janeiro: Forense, 2003, p. 115-116.
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sustentam que “(...) tendo em vista o carater aadamente objetivo da
arguicdo de descumprimento, o juizo de subsidiadeda de ter em vista,
especialmente, os demais processos objetivos jdolidados no sistema
constitucional”. E continuam afirmando que “nesiea; cabivel a acéo direta
de inconstitucionalidade ou de constitucionalidad@&y sera admissivel a
arguicao de descumprimento”. Mas nao deixam deigoaisque somente 0s
demais instrumentos de controle concentrado detitianenalidade sao

capazes de obstar a possibilidade da arguicdo slumerimento, pois “é

possivel concluir que a simples existéncia de agiesle outros recursos
processuais — vias processuais ordinarias — naer@askrvir de Obice a
formulacdo da arglicdo de descumprimento. Ao coafrdal como

explicitado, a multiplicacdo de processos e desikmbre um dado tema
constitucional reclama, as mais das vezes, aag¢édz de um instrumento de
feicdo concentrada, que permita a solucdo defaitey abrangente da

controvérsia™®

Ndo é este, entretanto, 0 posanento
majoritario do Supremo Tribunal Federal, que jatpou no sentido de que
“0 ajuizamento da acdo de arguicdo de descumprimel® preceito

fundamental rege-se pelo principio da subsidiaded&ei n. 9.882/99, art.

89 0p. cit, p. 1099 e 1101.
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4°, § 1°), de tal modo que n&o sera ela admititfakla ADPF 33, no entanto,

adotou-se a tese contraria, tendo esta a relatodin. Gilmar Mendes.

Por fim, e ainda quanto ao objetmds que, por
ato do Poder Publico, devem ser considerados, tambg praticados pelo
particular, quando equiparados aos atos adminigisat tais como nos
executados por entidades privadas que ajam pomgalEe, que sejam
controladas pelo Estado, ou que, mesmo sendo dé&alcapivado,

desempenhem servicos publicos ou de utilidade gaibli

Nesse diapaséo, podemos susteneapsgjatos do
Poder Publico passiveis de arguicdo de descumpiomee preceito
fundamental podem ser de natureza normativa, astmativa e judicial, uma
vez que a legislacdo especifica ndo restringiwuacadb aos atos de caréter

normativo.

Aqui novamente invocamos as regras d
competéncia atinentes & ADI. E certo que ao Supré&niwnal Federal
incumbe julga-la, embora ainda sejam timidos osemamapresentados pela

Corte.

19 ADPF 17-3/AP. No mesmo sentido ADPF 12/DF (RelnMimar Galvdo) e ADPF 13/SP (Rel. Min.
IImar Galvao).
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Com efeito, de 1993 a 2008 forantrithgidas 147
(cento e quarenta e sete) ADPF naquele Tribunattade 70 (setenta) ja
foram julgadas, o que representa 47,6% do totalajlagadas; 02 (duas)
foram julgadas procedentes (1,4%); nenhuma foapdgprocedente em parte

ou improcedente; e 68 (sessenta e oito) néo focamecidas (46,3%5"

De novo verificamos um percentughigicativo
de acdes de controle concentrado de constituctad®i ndo conhecidas, o
gue nos remete uma vez mais a indagacdo sobre oestada sendo
verificado pela Corte Suprema como impeditivo diggmento de meérito
dessas acoes. Talvez no caso da ADPF seja a ra@patacameaca de lesao,
através da revogacdo do ato normativo, ou algundnieno de ordem
processual, tal como a falta dos requisitos camcstihais. O importante €
esclarecer que apenas um percentual irrisérioddatb analisado pela mais
alta Corte de Justica do pais, sendo que aindaepent® julgamento 62

(sessenta e duas) acdes, o0 que representa 42 @aldtaquelas distribuidas.

6.2 Legitimidade

%1 Dados obtidos em: [http://www.stf.gov.br/portal&rerTexto.asp?servico=estatistica&pagina=adpf].
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No que tange a legitimidadeaparpropositura da
ADPF, uma vez mais o legislador infraconstituciomi@ixou a desejar,
instigando os doutrinadores a se posicionarem gebra de relevancia para a

adequada consecucao desse instrumento.

Dispbe o art. 2° da Lei n°88.999 que podem

propor a arguicdo “os legitimados para a acdo dliretle
inconstitucionalidade”, no que seguiu a estrutwiatente para a propositura
dessa acao de controle abstrato (ADI). Conformdegpeeende do art. 2° da
Lei n° 9.868/1999, houve inovacdo ao rol originado art. 103 da
Constituicdo Federal, legitimando a ADI o Goverrratio Distrito Federal e a

Mesa da Camara Legislativa do Distrito Federal. AeBda 45, de 08 de

dezembro de 2004, entretanto, incluiu-os no testwstitucional.

O posicionamento adotado pdkgislador
ordinario teve o aplauso de André Ramos Tavaredemconsignado que
“andou bem o legislador, no particular, em seguestautura propria da acao
direta de inconstitucionalidade, ja que, por s&trde processo objetivo, nao

haveria raz&o ou justificativa para, na arguicddraama, pretender diminuir
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o rol de legitimados ativos ou, pelo contrariorgdalo ou altera-lo em algum

de seus pontos®?

O projeto de lei original,rapado no Congresso
Nacional, previa expressamente a possibilidadeudéjger cidadao arguir o
descumprimento de preceito fundamental, mas o sitbpw foi vetado pelo

Presidente da Republica.

Tramita no Parlamento Feder@lojeto de Lei n°
6.543/2006, da Comissédo Especial Mista que tratéReégulamentacdo da
Emenda n. 45", e que tem como objetivo alterar a e 9.882/1999,
justamente com a finalidade de possibilitar a psdpoa da ADPF as pessoas

lesadas ou ameacadas de lesdo por ato do PoderoPubl

Alids, ja houve pronunciateeno sentido de que
“0 reconhecimento do direito de propositura aoada@mbs em geral afigura-se
recomendavel e até mesmo inevitavel em muitos césapie a defesa de
preceito fundamental confunde-se, em certa medima, a propria protecao
de direitos e garantias individuais. Nessa hipoteseatéria esta a reclamar

uma disciplina normativa que, a um s6 tempo, pernasib cidaddo a

1920p. cit, p. 283.
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possibilidade de levar o seu pleito ao STF semaafetfuncionamento da

Corte, pelo excesso de demandds”.

Na ADPF 11/SP, entretantoe geve o Min.
Sydney Sanches como relator, o Supremo TribunakrBedlecidiu pelo
arquivamento da arguicao, por ndo estar o auttuidano rol do art. 103 da
Constituicao Federal, fundamentando-se o posiciensomno desrespeito ao

art. 2° da Lei n° 9.882/1999.

A alteracdo legislativa ésgivel, até porque “a
Constituicao Federal em seu art. 102, § 1° deternyne arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, decorrelg#i@ mesma, sera
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forended Em momento
algum se |é naquele texto que a operacéo do cergesh provocado apenas
por um numero clausugle legitimados ativos. Se esse fora o desiderato
retratado pelo Constituinte de 1987, entao o ferta igualmente o fizera ao
regrar a ADIn, quanto a este aspecto processualtel@sse de agir, ou ainda
como fez o constituinte revisionista, em 1993, sgieonfunde com o original

pela delegacdo contida na ADCT, ao criar a ADCus peessupostos®

198 Ferreira Mendes, Gilmaat alii. Ob. cit., p. 1094-1095.
194 Chai, Cassius Guimaraes. Op. cit., p. 118-119.
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Enquanto a pretendida ati@oalegislativa néo
ocorre, a doutrina enfrenta o tema de sorte a flammropostas, como as de
Gilmar Ferreira Mendes, no sentido de que ‘lege ferendapoder-se-ia
conceber formula que associasse 0 uso da argugatestumprimento ao
manejo do recurso extraordinario. Assim, qualquardos legitimados para
propor a arglicao poderi&,g, solicitar que o Supremo Tribunal Federal
convertesse 0 julgamento de um recurso extraordirén julgamento de
eventual arglicao de descumprimento”. E prossefiumamdo: “Ou, ainda,
seria legitimo cogitar-se da possibilidade de seerpor o recurso
extraordinario juntamente com a arguicdo de desdompto, facultando-se
ao STF a discricionariedade necesséaria para apreciacontroversia

constitucional posta no recurso individual ou réoage carater coletivd®

Com firme posicionamentojdda Nery Junior e
Rosa Maria de Andrade Nery sustentam a possibéidigdo particular propor
a acao de arguicao de descumprimento de preceitiafoental, ndo obstante
0 ja citado veto ao inc. Il do art. 2°, da Lei n8&2/1999. Anotam esses
juristas que “a despeito do veto ao inciso |l, galocipio constitucional do
direito de acéo, que proibe a lei de subtrair durote jurisdicional ameaca
ou lesao a direito, e tendo em vista a possibiedael utilizacdo do instituto

contra descumprimento relativamente a direito $moje qualquer pessoa

195 Argiiicdo de descumprimento de preceito fundameSé Paulo: Saraiva, 2007, p. 89-90.
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pode deduzir demanda diretamente ao STF, pleiteandiefesa de preceito
constitucional fundamental descumprido pela audoigdou 6rgdo do Poder

Publico (CF 5° XXXV)"%

6.3 Intervencgdes no processo

O paréagrafo Unico do art. 7° da Lei n° 9.882/99
dispde que, quando o Ministério Publico (leia-secBrador-Geral da
Republica) ndo for o autor da acdo, obrigatoriamantervira no feito,
pronunciando-se no prazo de cinco dias apés o siecdo prazo para

apresentacao de informacoes.

Ndo ha previsdo de regular irdapido de
terceiros pela lei especial; entretanto, podeaiar, se entender necessario,
ouvir partes de processos que tenham ensejadaigédrgle descumprimento
de preceito fundamental, quando tenha ela surgito grocesso

administrativo ou judicial (art. 6, § 1°).

Ainda, em carater excepciolid] posto que
dependente da vontade do Relator, é possivel zatai sustentacdo oral e

juntada de memoriais por parte de interessadosaoe$so.

19 Constituigéio federal comentada e legislacdo cansitinal Sdo Paulo: RT, 2006, p. 580, nota 8.
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Por certo que a pessoa fisicajuridica que
pretender intervir no processo na condicdo afmicus curiae devera
demonstrar de forma clara seu interesse, de sqeler ser admitido nessa

condicéo.

Foi o que ocorreu na ADPF n° //Bm que o

Ministro Eros Grau assim se pronunciou:

“DECISAO: (PET SR-STF n. 87.857200

Junte-se. 2. A Conectas Direitos Humanoseeq
sua admissdo na presente ADPF, na condigdo
amicus curiae (8 2° do artigo 6° dei n.
9.882/99). 3. Em face da relevancia da iess
com o0 objetivo de pluralizar odebate
constitucional, aplico analogicamente a mar
Inscrita no § 2° do artigo 7° da Lei n. 68399,
admitindo o ingresso da peticionaria, na quatié
de amicus curiae, observando-se, goaad
sustentacao oral, o disposto no art. 1317,818

RISTF, na redacdo dada pela Emenda Regimental

197 Na ADPF n° 46/DF, o Min. Marco Aurélio deixou alaesse posicionamento.
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n. 15, de 30.03.2004. Determino a Secretaria que

proceda as anotacdes. Publique-$&”.

6.4 Procedimento

O legislador infraconstitical andou bem no texto
da Lei n° 9.882/99, pois, além da regulamentacadiito material, trouxe
regramentos sobre o procedimento a ser adotadoagéla de arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, detalh@andontetdo da peticédo
inicial (art. 3°), obviamente sem excluir aquelesvgstos nos arts. 282 e 283
do Codigo de Processo Civil. A peticdo inicial, eotanto, somente sera
recebida se houver algum outro meio eficaz de sanesividade (art. 4°, 8
1°). Trata-se da subsidiariedade mencionada, anderjficamos um ponto

de discoérdia na doutrina.

Ainda, ha previsé@o abncessao de medida liminar
por decisao da maioria absoluta dos membros doeBwpiTribunal Federal
(art. 5°, capud, ou, por decisdo monocratica do relator do prmesd
referendumdo Tribunal Pleno, quando for verificada extremagéuncia,
perigo de lesdo ou em periodo de recesso (8 l°)miwar poderd ser

concedidainaudita altera pars ou apos a oitiva dos érgdos ou autoridades

1% DJuU de 08.08.2005, p. 27.
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responsaveis pelo ato questionado, bem como o AdieGeral da Unido ou

o Procurador-Geral da Republica (8§ 2°).

O relator do processo de a@@ui de
descumprimento podera promover instru¢cao probaérta6°,capute 8§ 1°)
e permitir sustentacdo oral e juntada de memof&if°). O Ministério
Plblico, quando néo for o autor da acdo (por meid’wcurador-Geral da
Republica, que é o unico legitimado a proposituaaacyuicdo), devera ser
ouvido na condicdo deustos legis(art. 7°, paragrafo unico). Por fim, a
decisdo somente podera ser proferida se presemtesgao de julgamento ao
menos 2/3 dos Ministros (art. 8°), o que, com alatamposi¢ao do Supremo
Tribunal Federal (art. 101, CF), significa a preseminima de oito de seus
membros. Trata-se do mesmaorum estabelecido para o julgamento das
acOes diretas de inconstitucionalidade, como seedagde do art. 22 da Lei n°

9.868/1999.

6.5 Efeitos da sentenca

Uma vez julgada procedent@acao, o Tribunal
Constitucional fard comunicar tal decisdo as adéoles ou Orgaos
responsaveis pela pratica dos autos questionarasdb-se as condicdes e o

modo de interpretacdo e aplicacado do preceito fuedéal violado (art. 10,
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capu). Essa decisdo tem efeitergga omnescomo se verifica do paragrafo 3°
do mesmo artigo. Esses efeitos, entretanto, poderdanitados pelo préprio
Colegiado, se necessario para garantia da segujanidi@a ou excepcional
interesse social. Tal decisdo que restringe odosfeio acoérdédo proferido
podera, inclusive, fixar o transito em julgado g@dacomo termo inicial de
seus efeitos juridicos. A tomada de tais medidagrdecontar, entretanto,

com o voto de, no minimo, 2/3 dos membros do ReeEcelso (art. 11).

Da decisdo de mérito na acio arguicdo de
descumprimento ndo cabe recurso ou acéo resci{afid2). Nem mesmo as
decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Fedetdlbemunes a arguicao,
que, nesse caso, devera ser feita nos termos deeggomento Interno (art.

13).

Delineado que os preceitoslaimentais sao aqueles
preceitos constitucionais de “magnitude maxima’moagpreceituam Nelson
Nery Junior e Rosa Maria de Andrade N&tynao fica divida no sentido de
gue esse instrumento de garantia da Constituicder&lese afirma como de
tutela de interesses difusos, pois, ndo obstardega@cao possa ter como
objeto ato do Poder Publico que ndo seja o conatodtrato de normas, cria

um precedente, um verdadeiro escudo aquele preceittamental, que, se

199 Constituigéo ..p. 575, nota 2.
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novamente lesado ou ameacado de lesdo por outesttial, normativo ou
nao, ja terd uranticorpq consistente na decisdo anterior do Pretério Bgcel

gue O socorreu.
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7. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

POR OMISSAO

7.1 Objeto

A Constituicdo Federal tem a missdo precipua de
organizar o Estado e garantir aos cidaddos a dosgtev a seus direitos
fundamentais. Porém, ndo podemos olvidar que aa@wtitica também
institui certos objetivos a serem alcancados peldeP Publico através da
realizacdo de politicas publicas, que, normalmesite, dependentes de uma

normatizacao infraconstitucional para sua efetivaca

Esse conteudo das Cartas de Regésastenta a
classificacao tripartite das normas constituciopaigpostas por Luis Roberto
Barroso em normas dwganizacdo normasdefinidoras de direitog normas
programaticas Consigna o douto constitucionalista que “as nerma
constitucionais deorganizacdotracam a estrutura do Estado, cuidando,
essencialmente, da reparticdo do poder publicodefiaicdo da competéncia
dos 6rgaos publicos; as normas constituciodefsiidoras de direitosdo as
que tipicamente geram direitos subjetivos, investio jurisdicionado no

poder de exigir do Estado — ou de outro eventustirario da norma —
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prestacbes positivas ou negativas, que proporciooedesfrute dos bens
juridicos nelas consagrados; e as normas constii@isi programaticas
tracam fins publicos a serem alcancados pela aiuhgéra dos poderes

publicos”?®

José Afonso da Silva conceitua asrmas
programaticas como sendo asfmas constitucionais através das quais o
constituinte, em vez de regular, direta e imediaat®, determinados
interesses, limitou-se a tracar-lhes os princigi@sa serem cumpridos pelos
seus orgaos (legislativos, executivos, jurisdicisreadministrativos), como
programas das respectivas atividades, visando #zagio dos fins sociais

do Estad®.?**

As normas programaticas possueaah limitada,
mas que repercutem no mundo juridico, conformetaat®faria Helena
Diniz*%%, ao pontuar cada uma das caracteristicas dessaiafnormativa, a
saber: a) impedem que o legislador comum edite a®em sentido oposto ao
direito assegurado pelo constituinte, antes mesmgassivel legislacao
integrativa que Ihes da plena aplicabilidade, adodando assim a futura

legislagdo com a consequéncia de ser inconstitalgioh impdem um dever

200 direito constitucional e a efetividade de suasmas Rio de Janeiro-S&o Paulo: Renovar, 2003, p. 91-
92.

291 Aplicabilidade das normas constituciona® ed. 22 tir. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 138

292Norma constitucional e seus efeitdd ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998, p. 116.
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politico ao 6rgdo com competéncia normativa; cprimim a concepcao
estatal ao indicar suas finalidades sociais e dsres objetivados pela
sociedade; d) condicionam a atividade discrici@anéla administracdo e do
Judiciario; e) servem de diretrizes teleoldgicagsapa interpretacdo e
aplicacéo juridica (subsuncéao, integracédo e camjeffestabelecem direitos

subjetivos por impedirem comportamentos antagoracelss.

Combater a omissdo normativa €éa umissao no
sentido de se alcancar a plena efetividade dasasoconstitucionais, tarefa
gue vem cada vez mais ganhando relevancia, na ameddque as Cartas
Politicas brasileiras abarcam principios a nortegsroducdo de leis (em
sentido amplo) por parte dos Poderes LegislatiZgexutivo, e estes, por sua

vez, ndo estdo atendendo as expectativas da widelbs

Ainda muito pouco utilizado em rm$%ais, o controle
de constitucionalidade por omissdo nédo pode, sefandtica, ser considerado
como mais ou menos relevante do que a inconstriiatitade por acao, pois
seus danos sociais sdo equitativamente nefastés, Rlodrigo César Rebello
Pinho muito bem lembra que a inconstitucionalidade omissdo “é a néo-

elaboracdo de atos legislativos ou normativos gompossibilitem o
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cumprimento de preceitos constitucionais”’, o0 quembdemonstra a

importancia do institutd’®

O jurista portugués Jorge Miranda, ao estabelecer a
diferenca entre a inconstitucionalidade por acaocenstitucionalidade por
omissao, acaba por entender ser aquela mais rededamque esta. Afirma o
autor que a inconstitucionalidade por accga categoria mais importante e a
que tem sido alvo de tratamento juridico mais aprdddo) é a
inconstitucionalidade positiva, a que se traduzpraica de acto juridico-
publico que, por qualquer dos seus elementos,ngdria Constituicdo. A
inconstitucionalidade por omiss& a inconstitucionalidade negativa, a que
resulta da inércia ou do siléncio de qualquer édgEpoder, o qual deixa de

praticar em certo tempo o acto exigido pela Carigfib”?**

Interessante dizer que no plano amtrole de
constitucionalidade em ambito estadual, tendo,aptst a Constituicado do
Estado-membro como parametro, nem todas as Unid&@eerativas
previram expressamente a possibilidade da propasitdessa acéao

constitucional. Tal constatacao nao pode serva péastar a possibilidade de

23 Teoria geral da Constituigéo e direitos fundamesnt@? ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 33.
204 Op. cit., p. 487.
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ajuizamento da acao direta de inconstitucionalidamleomissédo em ambito

estadual.

Nesse diapasdo o pensamento geRaberto Barroso,
para quem “conquanto ndo haja previsdo expressaedanismo analogo a
acao direta de inconstitucionalidade por omissaplamo estadual, a doutrina
em geral admite essa possibilidade. Sua institultdiononiza-se com a
autonomia reconhecida ao Estado em matéria deoagémizacdo e auto-
governo, desde que observado o modelo federal akzan fla tese ha também
a idéia acima enunciada da unicidade do fendbmenncdastitucionalidade,
de modo que, existindo a previsao de representddoconstitucionalidade,
em seu ambito deve ser compreendido o0 reconhe@mdat omissao
violadora da Constituicdo. Sem mencionar que a adegdo de
inconstitucionalidade por omissao, que se resotwergra comunicacao ao
orgdo omisso, € uminusem relacdo a declaracdo de inconstitucionalidade

por acdo, que paralisa a eficacia da norfa”.

Todavia, a omissdo pode ocormerdéiferentes niveis,
de sorte que a medida de controle de constitucttatd pode tomar rumos
diversos, dependendo dos antecedentes em relag@@d@éncia ao comando

constitucional para legislar.

2950 controle de constitucionalidade no direito brasib. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 241.
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Com efeito, a omissdo poderatstl ou absoluta
quando a inércia do legislador frente a determimalgiproduzir a norma for
completa; podera serarcial ou relativa, se a producéo legislativa se der de
forma deficiente ou incompleta. Nessa ultima categainda, ha quem
sustente sua subdivisdo em omisgaocial propriamente ditanos exatos
termos mencionados, ou seja, pela insuficienteypé@al da norma, € omissao
relativa, que ocorreria por outorgar um ato normativo aeiteado beneficio
a alguma categoria de pessoas, excluindo outrasegigam no mesmo

patamar juridico, com isso violando o principiastanomia?®

Cumpre consignar, ainda, que a inconstiatidade
por omissdo tem como objeto precipuo o dever dasléeg mas,
eventualmente, pode alcancar o poder regulamentar adtoridade
administrativa, quando a lei que determinou a zeefo daquele ato nado
possuir os elementos minimos que possam garardiraplicabilidade. A
contrario sensuse a lei que determinou que o Executivo a regeidasse em
determinado prazo ndo for efetivamente objeto deiglina no tempo
imposto, tera ela eficacia plena naquilo ndo depeddetamente do

regulamento que néo foi editado.

2% Cf. Luis Roberto Barros® controle ..p. 239-240.
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No que tange a omissdo na pratica de atos
administrativos, o Supremo Tribunal Federal, aipda ADI 19, cujo Relator
foi o Ministro Aldir Passarinho, fixou entendimento sentido de que essa
medida de controle concentrado “néo é de ser ptapeasa que seja praticado
determinado ato administrativo em carater concress sim visa a que seja
expedido ato normativo que se torne necessario pacamprimento de
preceito constitucional que, sem ele, ndo podaraaplicado”. Entretanto,
nao obstante esse claro posicionamento da juriépoialda Corte Suprema, é
certo que vozes se alastram no sentido de que issaondas autoridades na
adocao de diferentes providéncias administratieae mlificultar ou impedir a

concretizacdo da vontade constituciorfaf”.

De fato, ndo nos afigura adequado sustequa a
norma cuja omissdo é combatida deva obrigatoriaaneer de efeitos
abstratos, e ndo concretos. Poderiamos exemplidmar a necessidade de
ajuizamento de uma ADI desta natureza visandoggemplo, a criacao de
uma Unidade de Conservacdo (um parque estaduadz}lakm uma area ja
reconhecida pelo Poder Publico (federal ou estadc@ino de especial
interesse em sua preservacao, de sorte a dar coempoi & regra contida no
art. 225, § 1°, da Constituicdo Federal. Sem &edilp ato normativo que ira

criar aguele espaco especialmente protegido, aanoomstitucional ndo sera

2" MENDES, COELHO & BRANCO. Op. cit. p. 1136.
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atendida, mesmo quando jA4 haja o0 reconhecimentoess@ desta

necessidade.

7.2 Legitimidade

Numa confusa técnica legislativa, a Constituicdo
Federal disciplinou a legitimidade da acéo diretandonstitucionalidade por
omissao de forma indireta (sem querer fazer tréioasl, na medida em que o
rol de legitimados previsto ncaputdo art. 103 esta ligado a acado direta de
inconstitucionalidade e a acédo declaratéria dettoo®mnalidade. Porém, no
paragrafo 2° daguele mesmo artigo, adveio a predsdADI| por omissao.

Como ignorar, portanto, que o rol dos incisos rédaica ao paragrafo?

Dai decorre, entretanto, um gaeamento pertinente
feito pela academia, pois, como preservar a legiide do Presidente da
Republica, da Mesa do Senado Federal, da Mesa miar@alos Deputados,
da Mesa da Assembléia Legislativa ou da Camaraslatya do Distrito
Federal e do Governador do Estado ou do Distrittefa, se justamente eles
possuem a iniciativa legislativa cuja omissédo pasgar sendo questionada

através da ADI?
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A resposta ndo parece tao difielser apresentada,
pois, quando uma dessas pessoas ou 0Orgaos fopaonsésel direto pela
omissao legislativa, entéo ficara afastada a gianédade, preservando-se a
dos demais. Por exemplo: se o Presidente da Rea(gdi omitir em legislar
sobre matéria constitucional sobre a qual detémpeténcia legislativa
privativa, poderd a Mesa Diretora da Camara pr@p@&DI| por omissao e

vice-versa.

7.3 Intervencdes no processo

Tal como na ADI por acéo, a ADI por omissdo também
prevé a intervencdo obrigatéria do Procurador-Gelal Republica no
processo, na condicdo aeistos legisde sorte que, apdés a prestacdo das
informacBes pelas autoridades responsaveis pelssamiapontada na peca
vestibular dessa medida de controle concentrasgomigitucionalidade, entéo
devera o Ministério Publico Federal se pronuncdravés de seu membro
mencionado, no sentido de opinar acerca da prociegrarcial procedéncia

ou improcedéncia daquela.

Com relacdo a intervencdo de terceiros, VEIDOS

motivos para nao se aplicarem as mesmas regraBlda ADECON.
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7.4 Procedimento

Distribuida e processada a ADI por omissdo, dewera
Relator requisitar informacgdes as autoridades sapwste responsaveis pela
inércia normativa apontada, e, logo apos, seremutss encaminhados ao

Ministério Publico, na pessoa do Procurador-GeadRdpublica.

Nos exatos termos do art. 103, § 3°, das@oicao
Federal, ndo se faz necesséria a prévia oitiva dlamg@ado-Geral da Uniao,
uma vez que somente tem este o dever de se pransobre o controle dos

atos normativos federais existentes (ADI por acao).

A Suprema Corte n&do tem admitido a cordmeste
medida cautelar em sede de acao direta de inagrigtiblidade por omissao,
uma vez que o resultado pratico dessa acdo camstil € o de
simplesmente dar ciéncia ao o6rgdo cuja inérciaugidpl tenha sido
detectada, para que tome as providéncias necesaamalizacdo da conduta

normativa exigida pela Carta Magna.

N&do é papel do Supremo Tribunal Federal,dos

Tribunais de Justica, expedir provimento normatinge venha a suprir a
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omissdo verificad®®Justamente por isso é que, desde o julgamento da AD
267, ficou assentado que “a suspenséo liminaridace de atos normativos,
questionados em sede de controle concentrado endvala compativel com
a natureza e finalidade da acao direta de incangirtalidade por omissao,
eis que, nesta, a Unica conseqUéncia politicoiparidossivel, traduz-se na
mera comunicacdo formal, ao 6rgdo estatal inadimglede que estd em

mora constitucional”.

Tal premissa ndo parece correta quandaasa de
omissao parcial do legislador, onde se tem admi® um dos efeitos da
declaracdo sem pronuncia de nulidade seja justemansuspensao de
aplicacédo da lei inconstitucional, até que o érgapuem incumbe a tomada
de providéncias normativas venha a se desincunebsud responsabilidade.
Assim, néo seria demais pleitear a medida caufelea que se deixe de

aplicar a lei que carece de complementacao legis)atté que esta ocorra.

7.5 Efeitos da sentenca

Parece Obvio que o 6rgdo do Poder Judiciario que

venha a julgar a acéo direta de inconstituciondBdaor omissdo nao podera

208 cf. ADI 1.458, Rel. Min. Celso de Mello.
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editar o ato normativo, sob pena de violacdo aacfmio da separacdo dos

poderes.

Dai o motivo pelo qual o constituinte mewno
pardgrafo 2° do art. 103 da Carta de Regéncia glezjarada a
inconstitucionalidade daquela natureza, “ser4 datkncia ao Poder
competente para a adocdo das providéncias neesssarem se tratando de

orgao administrativo, para fazé-lo em trinta dias”.

Muito se questionou sobre a possibilidadgambém
poder o Pretdrio Excelso fixar prazo para que oePaggislativo venha a
adotar as medidas necessarias a suprir a omissélaraia, sendo
paradigmatica a decisao proferida na ADO n° 3.@88, que, ao final, o
Relator julgou a acao “procedente para declarstade de mora em que se
encontra o Congresso Nacional, a fim de que, emoprazoavel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providénacipsldivas necessarias ao
cumprimento do dever constitucional imposto peld. 48, 8 4°, da
Constituicao, devendo ser contempladas as situagiesfeitas decorrentes

do estado de inconstitucionalidade pela omis§&o”.

209 5TF — Rel. Min. Gilmar Mendes — J. 09.05.2007.
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Referida decisdo bem demonstra a adocdm,Guete
Suprema, da tese no sentido de que € possivedgifixde prazo para que o
Poder competente a edicdo do ato normativo netessarafastamento da
omissdo assim proceda. E, diante do carater mamdalntgie permeia essa
decisdo, o Poder ao qual é ela dirigida deve obsaryprazo estabelecido.
Pergunta-se, entretanto, quais as sancdes a quaamstujeitos os Poderes
desobedientes, sendo que alguns sustentam o trammarde pauta, nos

termos do que dispbe a Constituicdo Federal, erarsed4 e seus paragrafos.
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8. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

INTERVENTIVA.

A Federacdo é a unido harmonica e indissolavel dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal @rtcaput CF), sendo certo

gue aos entes federados é concedida a devida aito(aot. 2°, CF).

Todavia, a prépria Constituicdo Federav@raituacoes de
extrema excepcionalidade, em que cumpre a Uni&rvintnos Estados-
membros e no Distrito Federal, justamente como dorde manter a

Federacéo e o Estado Democratico de Direito.

Essas situacbes excepcionais se encontramstispoo
art. 34 do Texto Magno e se traduzem em situag@sgsgimas, em que haja
inequivoca demonstracdo de necessidade da intéwetw ente federado
com melhor estrutura para poder agir em nome ddadeinacional e garantir

0s principios e regras contidos na propria Cartaefgencia.

Neste diapasdo ha muito ja se pronunciou Sdhldf, ao
afirmar que “a intervencéo € instituto inseparaelsistema federativo; é

uma das caracteristicas essenciais desta formatdeéd= Inegavelmente, uma
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das mais importantes atribuicbes do govérno fedeaalle defender a unidade
nacional, , sustentando a ‘unido perpétua e indgsbdos Estados’. Sem a
possibilidade de intervencao tal objetivo n&do sell@ancado; o sistema
federativo seria fragil, poderia ser dissolvidosabor dos caprichos politicos

regionais™*°

A intervencdo federal nos Estados e Distritaefral
costuma ser classificada como espontanea ou prd&oéa primeira se da
gquando o Chefe do Poder Executivo age sem quaftjogocacao, ou seja,
age de oficio, frente a verificacdo de uma dastbgas legalmente previstas e
para as quais possui legitimidade. A segunda oeadrawés de solicitagcdo do
Poder Legislativo ou do préprio Poder Executivoesdtado-membro (art. 36,

inc. I, CF), ou, ainda, por requisicdo do Podeiciado (art. 36, inc. Il. CF).

E preciso consignar que a interven¢do ndo é sangio
ao Estado-membro ou ao Distrito Federal, pois, @urério, busca afastar
situacdo que cologue em risco a integridade dar&ed@le ou do proprio ente
federado onde se deu a intervencao, e, conseqiamtende todo o povo

brasileiro diretamente dos domiciliados naquelalidade.

210 Curso de direito constitucionaBauru: Brasil S.A. 1956, p. 94.
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Como mencionado, enquanto ao Poder Legislati\am
Poder Executivo do Estado-membro somente € daabitaiol intervencao ao
Chefe do Poder Executivo Federal, o que, por cpddera ndo ser atendido,
ao Poder Judiciario é conferido o poder de re@uisit que significa néo ter o

Presidente da Republica como recusar o ato devame#o.

Entretanto, ha uma forma de intervencdo nosdast
membros e no Distrito Federal que acaba por encema verdadeira acao
direta de inconstitucionalidade, a saber, na hgsdt#o art. 34, inc. VII, do

Texto Maior.

Reza a norma constitucional mencionada quer&aae
intervencao da Unido para “assegurar a observ@osisseguintes principios
constitucionais: a) forma republicana, sistema esgmtativo e regime
democratico; b) direitos da pessoa humana; c) aai@n municipal; d)
prestacdo de contas da administracdo publicaadretdireta; e) aplicacdo do
minimo exigido da receita resultante de impostéadesis, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencao edsginento do ensino e

nas acoes e servi¢os publicos de saude”.

Esses sdo os denominados principios senstues, por

sua importancia impar para a manutencado do Estadw@ratico de Direito,
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tém como consequéncia frente a sua violacdo, welua possibilidade de

intervencao estadual ou distrital.

Tal medida também podera ser adotada quandstanld=

membro se recusar a cumprir a lei federal.

Nesses casos, a competéncia para decretaraein¢do é
do Supremo Tribunal Federal, e a legitimidade Umégg@ousa na pessoa do

Procurador-Geral da Republica (art. 36, inc. IF)C

Verificamos que os principios sensiveis podguaaanto,
ser objeto de ato normativo que contra eles atemtévitimas” da omisséo
estadual, ao recusar dar execucédo a lei federabgjwentemple. Entretanto,
nem sempre a violagdo aos principios se da por mei@to normativo,
quando, entdo, ndo se revestira a provocacdo dourddwmr-Geral da
Republica de natureza de acdo tendente ao cordmlaormas frente a

Constituicao Federal.

O art. 36, inc. lll, da Carta Magna, fala empresentacao
por parte do Chefe do Ministério Publico da Unid@as alguns doutrinadores
entendem que se trata de verdadeira acdo, pomtarst® que haja litigio

entre partes.
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E o caso de Luis Roberto Barroso, para quede&peito
da manutencdo da nomenclatuegresentacdpoha consenso de que se trata
de verdadeira acdo. E mais: embora seja formulatdquizo de certa forma
abstrato acerca da constitucionalidade do ato rtwonastadual — nas
hipoteses em que o ato impugnado tenha essa ratyr@fo se trata de um
processo objetivo, sem partes ou sem um caso ¢orstrkjacente. Cuida-se,
sim, de um litigio constitucional, de uma relac&ocpssual contraditoria,
contrapondo Unido e Estado-membro, cujo desfechde p@sultar em

intervencéo federaf!

Entendemos que assiste parcial razdo ao nobre
constitucionalista, pois, apesar da legitimacadusk@ contida no art. 36,
inc. Ill, do Texto Magno, o Chefe do Ministério Fidb da Unido podera ter
sido provocado através de pedido de Chefe de unPdderes do Estado-
membro, quando, entdo, ndo se mostrara devidarpatateado o litigio,
pois, na verdade, € esse ente federado que pedacspara garantia dos

fundamentais principios da Republica FederativBradsil.

Cumpre destacar que nao se vislumbra a podsithd de

intervencdo da Unido nos Municipios, pois tal inbéntia foi conferida

21 Op. cit, p. 306.
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justamente aos Estados-membros, como se destaceg@a constitucional
contida no art. 35¢caput Vale consignar, mais uma vez, que se trata de
medida excepcional, que somente podera ser adal@stritas hipoteses

estabelecidas na Constituicdo Federal.

Nesse sentido jA se pronunciou o Pretério Ercel

Vejamos:

“Os Municipios situados no ambito territorial
dos Estados-membros se expbem a possibilidade
constitucional de sofrerem intervencao decretadda pe
Unidao Federal, eis que, relativamente aos entes
municipais, a Unica pessoa politica ativamentetiegida

a neles intervir é o Estado-membr@F n° 591-9 — Rel.

Min. Celso de Mello — DJU 16.09.1998).

O art. 35, inc. IV, do Texto Magno dispbe quamgra
ocorrer a intervencao, quando “o Tribunal de Jastigr provimento a
representacdo para assegurar a observancia deipmsndndicados na
Constituicao Estadual, ou para prover a execucéateidele ordem ou de

decisao judicial”.
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Omitiu-se o constituinte, como claramente secqiee,
quanto a legitimidade para a representacdo em @uetiadual. No entanto, o
art. 129, inc. 1V, da Constituicdo Federal consigope é uma das funcdes
institucionais do  Ministério  Publico, “promover a cé® de
inconstitucionalidade ou representacao para finente#vencao da Unido e
dos Estados, nos casos previstos nesta Constituislimuns doutrinadores

enxergam aqui uma legitimidade tacita ao Procur&ial de Justica.

Uma vez julgada procedente a acdo, o Presideémte

Tribunal de Justica devera comunicar a decisdo aei@ador do Estado,

para que ele adota as medidas necessérias a spamanto.
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9. ATUTELA DOS DIREITOS DIFUSOS E COLETIVOS
ATRAVES DO CONTROLE CONCENTRADO DE

CONSTITUCIONALIDADE

9.1 A legitimidade diferenciada

Conquanto seja o0 controle concentrado de
constitucionalidade um instrumento de tutela ceéétf, por ter como objeto
a protecdo doglireitos difusos primarigssua legitimacédo € diferenciada
daquela conferida aos demais, que tém como objdtdeta dosdireitos

difusos secundarios

Como ja analisado no presente trabalhm,vaéias as
espécies de instrumentos eficazes a tutela doisodire interesses difusos e
coletivos, com mencdo expressa aqueles legitimgmda Constituicao

Federal e pelas leis infraconstitucionais a supgsitura.

Rodolfo de Camargo Mancuso esclarece qug 6
binbmio interesse/legitimidade se revela na peighor de quem, dentre os

interessados (processualmente falando) pode (=otpoder) de propor uma

212 Cf jitem 2.3.3.
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certa acdo™ Quais seriam, portanto, os motivos pelo qual Giifinte e o

legislador infraconstitucional estabeleceram um dal legitimados t&o
diferenciado para cada um dos instrumentos deatatdktiva, notadamente

em relacdo as duas espécies de direitos difusos ?

Adverte o jurista portugués Miguel Teigedte Sousa
gue “os interesses difusos cabem a todos e a caddos membros de uma
classe ou de um grupo, mas sao insusceptiveisrdpreggao individual por
qualquer desses sujeitos. Esses interesses pentéadedos e a ninguém’,
porque o0s bens juridicos a que se referem — comogyxemplo, 0 meio
ambiente, o consumo ou a qualidade de vida — s@odds e ndo podem ser
atribuidos em exclusividade a nenhum sujeito. Aegpielinteresses
concretizam-se em situacfes subjectivas individuaess cada individuo é
titular, ndo de uma parcela do interesse, mas donmenteresse de que é
titular qualquer outro membro do grupo ou classm. iBso, apesar de 0s
interesses difusos serem atribuidos aos varios nesnd® um grupo ou de
uma classe, entre eles nao se verifica qualqueg&elde contitularidade, pois

que esses interesses néo sao divididos ou repapitaqueles sujeitos™

13 Acdio civil pablica — em defesa do meio ambientepatamonio cultural e dos consumidoré® ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 97.
214 A legitimidade popular na tutela dos interesseastit Lisboa: Lex, 2003, p. 23.
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Portanto, qual a razdo para conferir aacaoh dos
instrumentos processuais de tutela coletiva legtdo diferenciada, se o
objeto de cada um deles é a busca de protecaoeassdaquela natureza.
Acéo civil publica, acdo popular, mandado de seag&racoletivo, mandado
de injuncao e agbes de controle concentrado deitmnsnalidade, cada qual

possui autores diversificados.

Percebemos que ha uma substancial diferenite os
legitimados, notadamente, para a tutela diositos difusos primariog dos
secundarios caracterizada, principalmente, na centralizagéo relacdo aos
primeiros. Em regra a legitimacédo para protecao gosneiros recai sobre
pessoas fisicas e em colegiados com expressivasepacao politica e
setorial, enquanto que, em relacdo aos segundtms, @ioriza, em regra

também, pessoas fisicas e juridicas com repregenpapular e coletiva.

Enquanto na tutela ddseitos difusos primarioméo
se discute um caso concreto, mas sim, e tao songmeonstitucionalidade
de ato normativo, abstratamente analisado, na alaefesdireitos difusos

secundariohd um conflito de interesses em torno de um fgteasco.

N&do ha ddvida de que o objeto, em cadados

instrumentos de tutela coletiva, teve crucial i@flcia na escolha, pelo
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constituinte e pelo legislador infraconstituciondhqueles que poderiam

utiliza-los.

Quanto a jurisdicao constitucional, odellegitimados
prestigia aqueles que tomam decisbes de cunhacpoplém face dos que

avaliam a situacéo de forma mais técnica.

Com efeito, basta passarmos os olhos [pedtsos do
art. 103 da Carta Magna e verificaremos que a maaiabsoluta dos
legitimados a propositura das acbOes diretas denstitocionalidade e
declaratoria de constitucionalidade séo pessomagi® juridicas que agem

motivadas politicamente.

Os Chefes do Executivo Federal (inc. §taHual (inc.
V), Distrital (inc. V) e Municipal (no ambito dogibunais de Justica, quando
legitimados — e geralmente estdo) sdo assiduosstadores do texto de leis
aprovadas pelo Poder Legislativo. Entretanto, aivagdio, como é facil
perceber, estd quase sempre ligada ao argumenimldgdo ao principio
constitucional da separacdo dos poderes, implicayakios ao erario e
decisfes politicas que somente poderiam ser adopeda Executivo. Trata-
se, via de regra, de uma defesa da AdministracAbicRienquanto movida

pelo interesse publico secundario, em se maniféstaninteresse direto da
237



coletividade. Quando o interesse publico primariooéatingido, nao
verificamos 0 mesmo empenho desse legitimado nealpea declaragao da

inconstitucionalidade do ato normativo violadormdeceito constitucional.

No que tange as Mesas Diretoras das Casas
Legislativas (incs. Il a IV), ai incluidas as Mupais, posto que em regra séo
legitimadas pelas Constituicbes Estaduais, o quedeisto € uma verdadeira
omissdo no dever constitucional de protecdo asa€dPpliticas, mesmo
guando esta esteja sendo afrontada por atos neasi@manados do Poder

Executivo, tais como decretos, resolucoes, etc.

Os partidos politicos com representaca@oogresso
Nacional (inc. VIII) também tém demonstrado, condm ipoderia deixar de
ser, um profundo desapego as questdes técnicasoage forma totalmente

ligada as questbes partidarias.

As confederacfes sindicais ou entidadeslakse de
ambito nacional (inc. 1X) acabam, em regra, preaodp-se, no mais das
vezes, apenas com 0s atos normativos que venhaimga as interesses de
seus associados, ndao havendo uma defesa desiatieredas Constituicdo

Federal em favor de toda a coletividade.
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Uma andlise técnica do ato normativo istiturcional,
portanto, parece ter ficado restrita ao Procur&kmal da Republica (inc. VI)

e ao Conselho Federal da Ordem dos Advogados da Bra. VII).

N&ao resta duvida de que, para uma Naca &u
conhecida por seu altissimo indice de edicdo de mbomativos, € muito
pouco, havendo a necessidade de ampliacdo desparalque pessoas fisicas
e juridicas com compromisso apenas técnico, e réfamente politico ou
classista, possam desenvolver um trabalho adequeedoprotecdo da

supremacia da Constituicao.

E preciso, portanto, que o ponto de vistado em

consideracao pelo legislador infraconstitucionarapéutela dosdireitos

difusos secundariommbém reflita na defesa ddseitos difusos primarias

9.2 O objeto mais amplo

O art. 83 do Cddigo de Defesa do dDamdor

realmente ampliou de forma extremamente positiedjeto das acdes civis

publicas, principal instrumento de tutela coletiyéca.
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Referido dispositivo, como ja ammaneste trabalho,
permitiu aos legitimados a propositura da acad pilica a possibilidade de
formularem pedidos de qualgquer natureza, desdeegessarios a tutela dos

direitos e interesses difusos e coletivos.

O papel da acéao civil publica hodiernaraesth nossa
sociedade é de destaque, posto que, como muitoeRprasso por Motauri
Ciocchetti de Souza, “em que pese topograficamsatencontre fora do rol
trazido pelo art. 5° da Magna Carta (ou, contexteate, de seu Titulo II), de
ver que a acdao civil publica possui natureza darg@r fundamental, tendo
em vista 0 seu objeto e a sua essencialidade etoquestrumento apto a
assegurar a justiciabilidade dos denominados d#&eifundamentais,

mormente os de segunda e de terceira gerattes”.

Com relacdo a declaracdo de intan®nalidade de
atos normativos, entretanto, s6 € possivel atrdeéapreciacdo incidental,
pois, como também j& visto, tem sido consideragaocmstrumento iniddneo

para se alcancar aquele desiderato.

215 Ministério Publico e o principio da obrigatoriedad@cdo Civil Publica — Agéo Penal Public&&o
Paulo: Método, 2007, p. 97.
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Dai que, por mais que uma acalketiva obtenha
resultados positivos, se 0 ato danoso ou que ceasaaos interesses difusos
ou coletivos esta escorado em ato normativo intaogtnal, ndo havera

como se alcancar o expurgo desse mesmo ato peala @igéo civil publica.

9.3 Importancia quanto a extensédo da medida

A importancia no resultado da acéo de controle de
constitucionalidade esta justamente no fato dejglgada procedente a acéo,
serd o ato violador da Constituicdo extirpado dtenamento juridico, ou, ao
menos, terd seus efeitos ou interpretacdo minirngzaatravés de uma
adequada solucao. Os efeitegga omnese vinculante evitam que haja
continuidade de prejuizos ao direito daqueles alireti indiretamente

atingidos pelo ato normativo combatido.

A tutela coletiva tem, para nosso ordenamentoipgjd
especial relevancia, pois, estimula a solucdo obtmjude conflitos de

interesses variados, gerados por fatores comuns.

Entretante essa solucdo for aliada as possiveis
solucdes conferidas ao ato normativo inconstitiadiomormalmente com seu

afastamento do bojo do ordenamento juridico, egigad que ele venha a
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causar prejuizos, de toda sorte, a coletividadeitaupo mesmo, em uma

infinidade de casos concretos.

N&o resta duvida, portanto, quanto a eatudas acoes
de controle concentrado de constitucionalidadedsanstrumentos de tutela

coletiva, e, portanto, um inestimavel meio de azagsistica.

E, ndo obstante estivesse se pronuncisobliee outro
instrumento de tutela coletiva, a licdo de Caio dwarLoureiro nos é de
grande valia, pois, para esse nobre advogado séo)pontos sensiveis para
demonstrar que a acéao civil puablica é instrumemigementador do acesso a
justica, os quais ja foram tecnicamente estudadogue aqui devem ser
compaginados: legitimacdo para agir, objeto da agd&entenca, e coisa

1216

julgada’:

No que tange ao objeto da acdo, a sentenaas
efeitos da coisa julgada, ja nos ocupamos em manarierior, ocasiao em
pudemos verificar que o sistema delineado em noslEnamento juridico é

bastante satisfatorio, ndo importando em grandemedes de cunho critico.

18 Acdio civil plblica e o acesso a justi@do Paulo: Método, 2004, p. 201.
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De outra banda, quanto a legitimacdo pay@m, a
seguir teceremos NOSSO posicionamento severamegdédivo quanto ao atual

rol previsto em nosso Texto Maior.

9.4 Algumas observacdds lege ferenda

A mais contundente critica gaeas ao sistema de
controle concentrado de constitucionalidade briagjleomo anotado, é com
relacdo ao rol de legitimados a propositura dagscdnstitucionais com o
desiderato de excluir os atos normativos irritoslo pericio da
inconstitucionalidade de nosso ordenamento jurjdesonotadamente, em

relagcdo aos membros do Ministério Publico e a @pécao popular.

Com efeito, os legitimados listadas art. 103 da
Constituicao Federal e art. 2° da Lei n° 9.882/1p8f&cem nao atender, por
si s6, a magnitude desses instrumentos de cordeleonstitucionalidade,
tendo importantes atores de nossa sociedade sutisidos da possibilidade

de defender a ordem democratica, por meio da tdée@onstituicao.

Vale lembrar as palavras de JosBalia e Brito, que

consigna que “é pela Constituicdo que o princigmakratico se limita a si
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mesmo, quando a Constituicdo estabelece uma sohQ&d do legislador
ordinario ao legislador constitucion&f”.

E o controle de constitucionalidadportanto,
verdadeira exteriorizacdo do principio democratpms tutela o instrumento

gue lhe d& sustentaculo e, sem o qual, perece.

E, nessa linha de raciocinio, ndo olvidemamais,
para tanto perpetuando as palavras do ilustretgutauri Ciocchetti de
Souza que, “ao Ministério Publico, 6érgdo do apaestiatal, cabe tutelar os
interesses, bens e valores insertos na Constitdgdtepublica e que tém por
finalidade alcancar a plenitude dos direitos funelatais, assegurando a
existéncia de uma sociedade democratica e do prégsiado de Direito”.
Arremata o citado autor afirmando que “em vista ghpel que lhe foi
reservado, podemos afirmar que o Ministério Pubticastitui verdadeira
garantia institucional para a implementacéo dositds fundamentais, sendo
indispensavel para a consecucdo dos objetivos gabRea Federativa do
Brasil, constantes ja do preambulo da Constituigi&sim como para a

existéncia de um Estado de Direito efetivamente @eatico”>*®

217 Jurisdicdo constitucional e principio democratido: Legitimidade e legitimacdo da justica
constitucional Coimbra: Coimbra, 1995, p. 41.
218 Ministério Publico ....p. 139.
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A prépria Constituicdo Federal, taede que dos
Poderes da Republica um é inerte (Judiciario), @@k cabe decidir o direito
quando provocado, e o0s outros dois (Executivo eislaiyo) estédo
impregnados por motivacdes politicas (como, ahiase, poderia deixar de ser,
na medida em que sdo poderes politicos da Nacémy @ Ministério
Publico a defensor da ordem juridica e do regimeodeatico (art. 127,
capud, concedendo-lhe autonomia funcional e adminisagart. 129, § 1°)
para que possa cumprir com suas missoes instiisi@@em interferéncias

dos poderes constituidos.

Para assegurar a participacado addsstituicdo, a
guem, repetimos, cabe a defesa da ordem juriddia regime democratico,
foi conferida legitimidade para o exercicio do colet de constitucionalidade
em face da Constituicdo Federal, na pessoa do radmuGeral da Republica

(art. 103, inc. VI).

Sob nossa otica, a participacadidmstério Publico
no controle de constitucionalidade de atos norroatfederais e estaduais em
face de a Carta de Regéncia estar centrada Uragel@sivamente na figura
do Procurador-Geral da Republica fere o principaefativo, que se encontra

insculpido no art. 1Gaput do Texto Maior.
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O Estado Federal esta alicercamlores a rocha da
divisdo de competéncias, e consequentemente, idaigdes, entre todos os
entes federados, com maior ou menor énfase em agyguoestdes, mas com

equidade naquelas que sejam de interesse comum.

N&o olvidemos as palavras de JAfséso da Silva,
gue nos ensina que faparticdo de competénciamntre a Unidao e os Estados-
membros constitui o fulcro do Estado Federal, eriigem a uma estrutura
estatal complexa, que apresenta, a um tempo, aspattario e federativo. E
unitario, enquanto posswm unico territérioque, embora dividido entre os
Estados-membros, esta submetido ao poder da Umiéaexercicio da
competéncia federal, e aindaha s6 populacdoformando um unico corpo
nacional, enquanto regida pela constituicéo e lgis federais. federativo
(associativo), enquanto cabe aos Estados-membrbsiga na formacéo da
vontade dos orgaos federais (especialmente no 8eRaderal, que se
compde de representantes dos Estados, art. 46raditGigdo, e também pela
participacdo das Assembléias Legislativas estashoamocesso de formacgao
das emendas constitucionais, art. 60, Ill) e engudhes é conferida
competéncia para dispor sobre as matérias querdisesva a Constituicao
Federal, com incidéncia nos respectivos territbaogopulacdes. Com isso

constituem-se no Estado federal duas esferas gowentais sobre a mesma
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populacdo e o mesmo territorio: a da Unido e aad@ &Estado-membro. No

Brasil, ainda ha a esfera governamental dos Mup&ip*®

No mesmo sentido a licdo de Luilbbedto David
Araujo e Vidal Serrano Nunes Janior, ao anotarere (@ associacao
federativa de entes parcelares autbnomos sé padgér edentro de uma
reparticdo constitucional de competéncias. Comtefaid a Constituicao,
corporificando a soberania do Estado, € que pedartio ambito autonémico

de cada um dos entes federadds”.

E, para garantir esse pacto feneracalcado na
autonomia politico-administrativa de seus entds 18;caput CF), ao alcar o
Ministério Publico como a instituicdo a qual incianta defesa da ordem
juridica, do regime democratico de direito e doseresses sociais e
individuais indisponiveis”, separou-o em dois, besaMinistério Publico da
Unido e Ministérios Publicos dos Estados. O priméieles comporta quatro
espécies: Ministério Publico Federal, Ministério dleabalho, Ministério
Publico Militar e Ministério Publico do Distrito Heral e Territorios (art.

128, CF).

219 0p. cit, p. 100-101.
220 0p. cit, p. 261.
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Os Ministérios Publicos que imteg o Ministério
Publico da Unido cuidam de forma exclusiva dasnmméncias institucionais
no ambito da Justica Federal, da Justica do Trapalh Justica Militar
Federal e da Justica do Distrito Federal, salvonigua defesa dos interesses
difusos e coletivos, onde a atribuicdo € concoerepbdendo qualquer
Ministério Publico ajuizar a acdo civil publica patutela daqueles em

qualquer esfera jurisdicion&t:

Aos Ministérios Publicos dos dtkis incumbe a
atuacado junto aos o6rgaos de jurisdicdo estadual acomesma excecao quanto
a tutela coletiva, quando entdo poderdo seus Org@i@s perante a Justica

Federal.

Para garantir uma atuacdo homogénea si¢astos
Ministérios Publicos, o constituinte conferiu-lhes aplicacdo de certos
principios, que se encontram no artigo 127, 8 A< drta Magna, dentre eles,

o0 da unidade e o da indivisibilidade.

Quanto ao principio da unidade® @®arquet

entretanto, € preciso anotar que ele somente & aj@ntro de cada um dos

221 Neste sentido Nelson Nery Junior e Rosa Maria AselNery, inCédigo de Processo Civil Comentado
52 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p..
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Ministérios Publicos, ndo havendo essa mesma umicdmire Ministérios

Plblicos diverso&?

Anotam Vidal Serrano Nunes Jamiodrolanda Alves
Pinto Serrano que é “importante ressaltar que eemas praticos, a unidade e
indivisibilidade somente se aplicam com observanda organizacao
federativa do Pais, de modo que um promotor que raduMato Grosso, por
exemplo, ndo pode estender suas atribuicbes otitaubsutro no Estado de
Sdo Paulo. Nas palavras de José Frederico Maruesdentro de cada
parquetexiste a unidade e indivisibilidade que estrutueaimstituicao como
um corpo hierarquizado. Dearquet para parquet ha apenas unidade
funcional sob a base da lei, pois na aplicacao idatal existem lacos de

coordenacdo e igualdade (..3*,

No mesmo diapasdo o alerta de Jodo RE@nci
Sauwen Filho, ao consighar que “unidade é o princsegundo o qual o
Ministério Publico, no ordenamento constitucios&,apresenta como um so
orgao, com uma so chefia, exercendo a mesma funE&mintinua, aduzindo
gue “deve-se, entretanto, observar que o prindpiaunidade € entendido

como apenas existente dentro de cada desdobrashenitnistério Publico

222 conferir Hugo Nigro MazzilliRegime Juridico do Ministério Public840 Paulo: Saraiva, 1993, p. 73.
223 O Ministério Publico e a reforma do Poder JudioidReforma do Judiciarioln: TAVARES, André
Ramos; LENZA, Pedro; ALARCON, Pietro de Jesus L&@&o Paulo: Método, 2005, p. 480.
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listado no Art. 128, da vigente Constituicdo Fellendo prevalecendo a
unidade entre o Ministério Publico da Unido e data@os, nem de um

estadual diante dos demafé®.

As anotacdes consignadas se aplicamiaoip da
indivisibilidade, que nada mais € do que uma déoaia do principio da
unidade, e que preconiza a possibilidade de qumesbros doParquet
possam ser substituidos uns pelos outros, no and@tccada um dos

Ministérios Publicos, respeitadas as prescricgsse

Lembra Paulo Cezar Pinheiro Carneiro das
hipéteses de substituicdo ndo se dao arbitrariamesd podem ser ditadas na
forma e pela autoridade prevista em lei, observaeggor outro lado, os
limites de atribuicdo conferidos ao membro subskitt E continua,
consignando os pressupostos para a preconizadasibiidade, a saber: “a)
que haja permissédo legal para a substituicdo; @ quato decorre de
autoridade com atribuicdo para este fim; c) quelstguicdo se dé para a
pratica de atos compreendidos no ambito da atédbuiggo membro

substituido™®®®

224 Ministério Publico Brasileiro e o Estado Democrétide Direita Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 209.
%50 Ministério Publico no processo civil e penal: Frotor Natural — atribuicdo e conflitds? Ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2003, p. 43.
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A assertiva quanto aos prindpa indivisibilidade é
tdo verdadeira que a Carta de Regéncia previu gdaistério Pablico da
Unido seria chefiado pelo Procurador-Geral da Riegaifart. 128, § 1°, CF),
enquanto os Ministérios Publicos dos Estados e oiskdrio Publico do
Distrito Federal e Territérios seriam comandadasiastrativamente pelos
respectivos Procuradores-Gerais de Justica, murtboe aquele udltimo

integre o Ministério Publico da Unido (art. 128°§ CF).

Justamente porque a unidade duskdirio Publico é
apenas funcional, sendo que cada um dos variosstdias Publicos tem a
sua unidade interna, assim como uma chefia dive@a,podemos afirmar

gue o Procurador-Geral da Republica representeaddimistério Publico.

Mas desde a Constituicdo Fedezal @84 nds temos
percebido um hipertrofia da figura do Procuradoraéa Republica em face
dos demais Procuradores-Gerais, como se aquelssdivalgum tipo de
ascendéncia sobre estes. Tal situacdo teve seu @uwge a Emenda

Constitucional n° 45, de 08 de dezembro de 2004.

Com efeito, como se depreendartid 30-A, incs. | a
lll, da Carta Magna, além de o Procurador-GeraRdpublica ser membro

nato do Conselho Nacional do Ministério PublicoMmistério Publico da
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Unido tera quatro representantes (um de cada ureaagecarreiras), quando,
por outro lado, os Ministérios Publicos dos Estadesio apenas trés
representantes. Assim, enquanto no conselho cimrtéosao todo os
representantes do Ministério Publico da Unido, @s Estados (hum total de

vinte e seis), estardo presentes com apenas tsgssgenembros.

Esse ¢é apenas mais um exemplo de
inconstitucionalidade, por ferir, ainda que indaraente, o pacto federativo
estabelecido pelo art. 1%aput e corroborado pelo art. 128, ambos da

Constituicao Federal.

Diferentemente da posicao de esggdade do
Supremo Tribunal Federal em relacdo as demais £adeeustica deste Pais,
pois foi ele elevado a condicdo de Ultima instaralamatéria constitucional,
que é justamente a Lei Fundamental, o ProcuradmalGka Republica,
enquanto chefe administrativo do Ministério Publida Unido, ndo tem

gualquer hierarquia em relacéo aos chefes dos deéviaistérios Publicos.

Como ja afirmado por Emerson Garcia, e
posiciona no mesmo diapasao dos autores mencigrigdgssob um prisma
organico, ndo se pode falar em unidade em relagddvaistérios Publicos

dos Estados e a congénere da Unido, ja que compésrnuturas
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organizacionais distintas, cada qual com autonofimanceira propria e
sujeita a uma Chefia distinta. Trata-se de dervalp@ta da forma federal de
Estado adotada pelo Brasil, na qual é asseguradataomia entre 0s

diferentes entes federadd&®.

Parte desse patente equivoco na repartigé
atribuicdes entre os Chefes dos Ministérios Puslfod muito bem captado
pelo Deputado Federal Eduardo Valverde, autor agefer de Emenda a
Constituicdo — PEC n° 307/2008, em que propbeaaléer de redacao aos
paragrafos 1°,2° e 3°, do art. 128 do Texto Mame, sorte a que O
Procurador-Geral da Republica seja escolhido pedsidente da Republica
dentre integrantes da carreira, alternadamente @strquatro ramos que o

compdent?’

Referido Parlamentar também repudiou expuidas
nomeacdes, que ja se constituiram em tradicdoscaha de membro do

Ministério Publico Federal para exercicio do cadgoProcurador-Geral da

226 Ministério Publico — Organizac&o, atribuicdes e irag juridica 32 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008, p. 55.

227 Nas justificativas apresentadas pelo nobre Depufatieral ha expressa mencdo de que, na escolha do
Procurador-Geral da Republica, todos os membrogjdaso Ministérios Publicos que compderRarquet

da Unido poderéo votar para formacéo da listaitBpbo que tudo indica, mesmo quando a escolha dev
necessariamente recair sobre membro da carreicmndéos outros trés Ministérios Publicos. Entretanto
texto sugerido ao § 1° ndo parece adotar esta, limhia nada diz sobre dever o Presidente da Republi
escolher um dentre trés que nomes que componhganfdisnada pelo voto dos membros do Ministério
Publico da Unido.
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Republica, quando ndo ha nenhuma obrigacdo nestEige como se

depreende da atual redacéo do paragrafo 1°, db2&;tda Carta Magna.

Consignou aquele Representante da CaRetaral,
em suas justificativas, que “a redacao atual dol®8, cuja interpretacdo
faculta a preponderancia do Ministério Publico Faldeo cenario juridico
nacional, se mostra de dificil compatibilizacdo camdéia de adequado
funcionamento do Ministério Publico da Unido comustituicdo una,
indivisivel e independente. Afinal, a circunstand& competir ao chefe do
Ministério Publico da Unido apresentar a proposta atcamento da
instituicdo, decidir sobre atos de gestdo admatistr, financeira e de
pessoal, e de propor ao Poder Legislativo os @®jde lei sobre todo o
Ministério Publico da Unido, e ndo somente quardoMPF, exige do
eventual ocupante da chefia isencao e distancimmeapazes de evitar o
favorecimento de algum ramo em particular, em jejuos demais, todos
eles dignos de igual consideracdo e respeito emsonasistema

Constitucional”.

Para que ndo houvesse possibilidade Wentério
Plblico Federal, que tradicionalmente tem nomeadRyazurador-Geral da

Republica dentre seus membros, ficar sem chefiieeacao do paragrafo 3°,
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do art. 128, prevé a existéncia de um ProcuradoaiGeara cada um dos

Ministérios Publicos que integram o Ministério Réblda Unido.

Ora, se houve uma percepcao de extrerjaipo em
se permitir que a continua nomeacdo do ProcuradoatGla Republica
advenha apenas de um dos ramos de atuacdo doévmiBtiblico da Unido,
que dird quando se impde aos vinte e sete Miristd?iiblicos dos Estados
gue um érgao de tamanha importancia dentro dat@strdoParquet como o
€ o Conselho Nacional do Ministério Publico, segmprepresidido por

figura institucional, sem qualquer representatidelpinto aqueles.

Como entdo admitir que um membro do Midmie
Publico da Unido, que eventualmente pode n&o poss$sencdo e
distanciamento capazes de evitar o favorecimentoalgem ramo em
particular, em prejuizo dos demais”, apenas paianasear o autor da citada
PEC, possa concentrar a decisdo, em representacmas os Ministérios
Publicos do Brasil na defesa da Constituicdo, eyoobliqua, dos proprios
entes federados? E pior, como permitir que alguéen axerce a chefia de
outros Ministérios Publicos possa eventualmenteorsdir na adocédo de
providéncias que podem causar impactos nos Estado®ros, sem que seus
respectivos Procuradores-Gerais de Justica possgataraas providéncias

judiciais necessarias para estancar o problema?
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N&o se olvide que o controle cdastitucionalidade
pela via da acdo direta de inconstitucionalidageela acdo declaratéria de
inconstitucionalidade diz respeito a ato normatigderal ou estadugle a
arguicao de descumprimento de preceito fundamer@aica, inclusive, os
atos normativos municipais (se vencida a tese denstitucionalidade
material da Emenda n° 3/1993). Assim, 0s represtedados interesses da
coletividade de cada um dos Estados-membros preceséar devidamente

legitimados.

Alguém poderia argumentar queEstados-membros
estao devidamente representados no rol do artub@3yez que nele constam
os Governadores dos Estados e as Mesas das Assambégislativas.
Porém, ndo se fazem presentes neste dispositivestitcoional os
Procuradores-Gerais de Justica, que representdviinatérios Publicos dos

Estados.

Na condicao de “advogado da estmile”, cada
Ministério Publico estadual esta obrigado a zeddopinteresses dos cidadaos
gque em cada uma das unidades da federacdo estimtar.hAo Ministério
Publico Federal incumbe o zelo nas questdes atimeénsociedade como um

todo, mas cujos casos sejam de competéncia daalWderal, salvo na
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tutela dos interesses difusos e coletivos, quantioecomo ja consignado,
podera atuar em litisconsorcio ou isoladamentenpera Justica Estadual,

também.

Conquanto essas atribuicOes jagstemuito bem
definidas pela Constituicdo Federal e pela Lei @igga Nacional do
Ministério Pudblico, é certo que no caso da juri@diconstitucional ndo nos
pareca que deva prevalecer o entendimento que istBhio Pudblico Federal
necessite atuar de forma isolada, por se tratampoesio Tribunal Federal de

uma Corte pertencente a Justica Federal.

Sob nossa otica, inclusive ameono sentido de que o
Procurador-Geral de Justica deve sempre se mamifass processos de
competéncia do Pretorio Excelso (art.103, § 1°, @Erisa ser interpretada
com reservas, a justificar essa atuagcao somenteasms em que nao haja
algum outro Ministério Publico na condicdo de aufdrmesmo se diga da
atuacdo dos Subprocuradores-Gerais da Republita gonColendo Superior
Tribunal de Justica, onde hoje ndo se permite nesmmu que os Ministérios

Publicos estaduais realizem sustentacdo oral ece$s0s seus.

Posicbes como as mencionadas, além dienfen

principio federativo, pois exaltam os 6rgaos doiMério Publico que estao
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ligados a Justica de alcada federal, desagregamstituicao, ja que incutem

desconfianca em relacéo ao trabalho levado a aabeRarquetsestaduais.

Gostariamos de trazer a baila as palageasiugo
Nigro Mazzilli, certamente ainda a maior autoridashe Ministério Publico
no Brasil, que anotou em seu magnifico trabatamual do Promotor de
Justicaque “é verdade que em muitos modernos Estados déticos néo
existe um Ministério Publico forte, nem independetambém € verdade que
em Estados totalitarios tivemos Ministério Publfoote, tendo sido usado
como instrumento de opressdo — mesmo entre na@&syessnte exemplo nédo
pode ser esquecido. A nosso ver, porém, no prineEsm, um Ministério
Publico forte e verdadeiramente independente ema nawhpeceria as
liberdades e garantias democraticas; ao conti@iuribuiria seriamente para
assegura-las. No segundo caso, um Ministério Rubiacte, mas néo
independente — nada mais seria do que uma volassado, aos agentes do
rei, aos agentes do governo ou dos governantesagmsgue hoje se distancia,
com certeza, do novo Ministério Publico definidolapeConstituicdo

democratica de 1988%

Certamente que o referido autoruxeo aquela

mensagem em um contexto diferente, mas podemog &arrefletir no

228 Op. cit.22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1991, p. 46.
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sentido de termos de manter um Ministério Publicomo instrumento
popular de democratico, pois essa Instituicdo ataas interesses do povo, e
nao dos entes federados. Portanto, suprimir dee pdat Instituicdo a
possibilidade de defender e preservar a integridd€onstituicao Federal

significa enfraquecé-la, vulnerando-a de modo irttev

Defendemos, dessa forma, que EmEodatitucional
venha a ampliar o rol dos legitimados ao controencentrado de
constitucionalidade de ato normativo federal oadistl em face da Carta de
Regéncia, incluindo nessa reforma os Procuradoeesiss de Justica dos

Estados e do Distrito Federal e Territorios.

Essa corregcdo seria certamentedddia como uma
conduta de respeito a Federacdo. As anotacdes miedKblesse quanto ao
Estado Federal sdo esclarecedoras: “Ao contetdwodden estatal-federal da
Lei Fundamental pertence, finalmente, como priacipde Direito
Constitucional ndo-escrito, 0 mandamento da condotstosa federativa —
muitas vezes, também qualificado de ‘fidelidadeapaom a federacéao’.
Segundo ele, a Constituicdo pede do estado-tatata@los-membros nao so
correcdo exterior no cumprimento de seus devergdiga-estatais, mas

também a procura constante e a producdo de umauteobda, amistosa
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federativa; uma oposicao, apoie-se um participdoéamem direito existente

formalmente, pode ser inconstitucion&®.

O exercicio desse controle pelo istério Publico,
enquanto instituicdo que defende os interesse®dn, pao pode se limitar a
pessoa do Procurador-Geral da Republica. Aliagrto @ que a atuacdo do
Ministério Publico fosse até mesmo de ordem préventde sorte a
implementar de maneira eficaz o ordenamento juwjdoomo através do
instituto doenforcementabordado de forma sagaz pelo ilustre jurista &¢all
Paiva Martins Junior. Este, ap6s lembrar a pos#anie de o citado instituto
ser utilizado para efetuar um diagnostico sobrepostos positivos e
negativos das leis que procuraParquet aplicar, anota que “além disso,
poderia propor a revisao do sistema normativo, rsugeadocao de politicas
pUblicas para assegurar o cumprimento das leigndevelaborar relatorios
anuais para condensar informacdes sobre o cumgomdes leis e propor ao
Poder Legislativo eventuais alteracdes, a edicdo relgras novas,
complementares ou nao, a revogacado de outras, leoder Executivo a
necessidade de criagcdo ou alteracao de sistenmiascalkzacao, utilizando a
prerrogativa do art. 27, paragrafo unico, 1V, da Eederal n. 8.625/93, com

audiéncias publicas e divulgacéo das informac@esestdes disponiveis®

229 Op. cit, p. 212.
2% Controle da administragéo publica pelo Ministériatitico. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2002, p. 70.
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No panorama atual, no entanto, nesamo um eficaz
controle da constitucionalidade de leis € realizpdm Ministério Publico,
visto que toda a legitimacao da Instituicdo se etmaona figura do
Procurador-Geral da Republica, tolhendo-se umacatuanais incisiva dos
Ministérios Publicos Estaduais e do Distrito Fetfjesabretudo. Dependem
estes da boa vontade e do entendimento pessoahef® @o Ministério

Publico Federal, inclusive no que tange as leasdests.

Essa posicado conferida aos Minis$éPublicos dos
Estados e do Distrito Federal no controle de ctutstinalidade nao é
condigna com a grandeza dos mesmos, havendo ungecdssidade de que
se realize uma reforma constitucional a abarcéibdegitimacdo para as

acOes constitucionais com aquela finalidade.

E de fato o Gnico caminho a trilfarfim de que nio
se cometa um atentado ao federalismo instituidonesso Pais, onde o
estado-totalpreconizado por Konrad Hesse sufoca de todas asasomls
atividades dosstados-membroxomo se estes fossem um ente de menor
expressado, de segunda classe. Nao € o espiritbegeeprevalecer no Estado

Federal.
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Alids, sobre os perigos da centralizadd@goder ja se
pronunciou em 1958' escorado na histéria de sua nacdo, o professor da
Universidade de Nova York Bernard Schwartz, da is¢éguorma: “Diz a
lenda que, num momento critico dos trabalhos dar€ar@io de Filadélfia em
gue se elaborou o instrumento organico americanexafdder Hamilton,
irritado pelos obstaculos opostos a centralizacaoional que éle téo
ardorosamente desejava, exclamou violentamentesj@stados deviam ser
abolidos. A exclamacdo de Hamilton, porém, foi prmiada no auge da
cblera em face do obstrucionismo de alguns estados; éle nem qualquer
outro individuo presente a Convencédo pretendiaatie defender ponto de
vista tdo ousado. ‘Nenhum sonhador politico’ daguégoca, como o0 mais
alto tribunal americano afirmou ha quase um séeutio, ‘era tdo insensato
a ponto de querer destruir as linhas que separasaestados e de compor 0
povo americano num bloco uniforme e comum’. Pelatrésio, se havia
alguma coisa que os elaboradores da Constituic&ri@na procuravam
fazer, era justamente manter os estados num lugiaerte no sistema que
estavam criando, pois éles eram precisamente mplagdes désses

estados™*

3L Ano da primeira edicdo em seu pais de origembersas Estados Unidos da América.
% Direito constitucional americandrad. Carlos Nayfeld. Rio de Janeiro: Forensé619. 51
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Mas nossa critica também alcanéata de previsao
de participacéo popular no controle concentradeatestitucionalidade, nao
como alguns pretendem em relacéo a arguicao dardpsnento de preceito
fundamental, onde o legitimado seria uma pessaa fistular imediato do
direito lesado, mas sim através da sociedadeangdnizada, nos moldes do

que hoje existe em sede de acéo civil publica.

Realmente, a sociedade civil oizmia se mostra
como uma valvula de escape para a omissao essalalsta pela efetividade
dos direitos dos cidadaos, ai incluidos, por cedqreceitos constitucionais.
Alids, no que tange ao controle concentrado detitocisnalidade de atos
normativos, como poderia a coletividade contar coRoder Publico que se

omitiu em suas prerrogativas de exercer o confnaeentivo?

Acdes coletivas importantissimans $&ddo promovidas
por organizacées ndo-governamentais — ONGS —asadir salde, educacéo,
infancia e juventude, meio ambiente, consumidouteos difusos e coletivos,
merecendo o aplauso da sociedade, e o0 reconheoinestatal de sua

importancia.

Estimular a cidadania através egitimacdo da

sociedade civil organizada é uma tendéncia muneliaima necessidade
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apontada por Mauro Cappelletti e Bryant Garth, gapps tecerem
comentarios sobre as ac¢Bes governamentais e unaaousforma que
abarcaria, de forma irrestrita, inclusive, o indixd como legitimido as acées
coletivas, anotam o importante papel dgsipos organizadgssolugcao
conhecida com®rganizational Private Attorney Generakfirmam eles que
“as reformas ha pouco mencionadas avancam muisemido de reconhecer
o papel importante, e até mesmo essencial, dosogrypivados, ao
suplementarem, catalizarem e mesmo substituireracéss das agéncias
governamentais. Elas, no entanto, ainda n&o enfooamproblema de

organizare fortalecergrupos privados para a defesa de interesses diftiSos

E, se de um lado ndo se mostréode interessante
garantir ao povo a legitimacao nas acoes de centt®lconstitucionalidade,
pois isso poderia inundar a Corte Constitucionas &ribunais de Justica dos
Estados com pedidos que refletiiam o entendimendovidual de cada
pessoa, tornando impraticavel o exercicio de midteessencial quanto o de
julgar acbes dessa natureza, por outro lado, quaadguestdes atinentes a
constitucionalidade de atos normativos € abordagla pociedade civil
organizada, a medida toma outro vulto, demonstrando menos

presumidamente, que ha um grupo organizado em tenam ideal que

23 pcesso a justicalrad. Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre: SAABS8S, p. 59.
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enxerga, em determinado ato normativo, uma incabifidhde com as

Cartas Federal ou Estaduais.

Wallace Paiva Martins Junior m@@o que “a
participacdo é decorrente da transparéncia, ques@o turno, deriva da
democracia. Por ela, o administrado conhece agateadministrativa e suas
razdes; participa da gestdo publica, influenciandaespectivo processo. O
principio da participacéo politica constitui verdad ampliacéo juspolitica da
cidadania, pela definicdo constitucional do Estadano Democratico de
Direito e pela declaracdo da origem do poder politho povo pela
representacdo e pela participacéo, cujas formaetdde semidireta) se

aplicam & Administracdo Public&™

Restringir a participacdo do @owinda que seja
através de forma organizada, no controle de caogtiialidade de atos
normativos, é meio de violacdo do principio demib@mraN&ao olvidemos que
“o direito € um labor continuo, ndo apenas dos g@ardes, mas de todo o

pOVOH.235

% Transparéncia administrativa — publicidade, motigag participacdo populaiSao Paulo: Saraiva, 2004,
p. 294.
%5 Rudolf Von Ihering.A luta pelo direito Trad. J. Cretella Jr. E Agnes Cretella. Sdo PaR&vista dos
Tribunais, 1998, p. 27.
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Claro que h4 de se tomarem cectadados, pois
existem indmeros organismos criados justamente pagatica de atos
ilicitos, eleitoreiros, imorais, etc. Mas essasuaibes de ilegalidade
praticadas por meio de organizagbes nao-governarmesg constituem em

excecao, sendo a regra, portanto, a atuacao erdaguoulletividade.

Mais uma vez, gostariamos de fama Constituicao
do Rio Grande do Sul, que prevé no paragrafo ktdeart. 95 a legitimidade
de organismos de defesa da coletividade (tutelmei® ambiente, direitos
humanos e consumidor) para o0 ajuizamento da ac&etadide
inconstitucionalidade em face de ato normativo desth desde que sejam
instituicbes de ambito nacional ou estadual.

-

E interessante firmar a inieatipopular no controle

de constitucionalidade, pois, como sustenta RoB&ky?*°

, a jurisdicao
constitucional é um exercicio do poder estatal, aueentanto, deriva do
povo. Assim, o Tribunal Constitucional exerce urme@aresentacdo popular

diferente, por O6bvio, do poder exercido pelo Paglaim, pois seus

representantes recebem o poder derivado do vo®nama por isso sem ter a

23 Constitucionalismo discursiv@? ed. Trad. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: hiva do Advogado, 2008,
p. 163.
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legitimacdo popular, decorrente do que o citadastmrdenomina de

representacdo argumentativa

O ilustre jurista alemao adgme “um conceito
adequado de democracia, contudo, n&o se deve apai@nte no conceito de
deciséo. Ele precisa abarcar o de argumento. @abanto da argumentacéao
no conceito de democracia torna a democracia datildza. A democracia
deliberativa € a tentativa de institucionalizar iscdrso, tdo amplamente
quanto possivel, como meio da tomada de decisadicpibDesse
fundamento, a uniao entre o povo e o parlamentigarser determinada nao
somente por decisd0es que encontram expressao midesle votacdes, mas
também por argumentos. Desse modo, a representgadpovo pelo
parlamento €, simultaneamente, volicional ou dewgista e argumentativa ou
discursiva”. E continua, afirmando que “a repregsefd do povo por um

tribunal constitucional &, pelo contrario, puraneestgumentativa®’

Destarte, se o Tribunal Coostanal &
imprescindivel para o exercicio da democracia,gqq8e representa 0 povo
em sua argumentacdo juridica, como barraemraesentandunide poder,

coletivamente, se dirigir a esse tribunal para sgi@ronuncie sobre questéo

%7 0p. cit, 163.
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de relevancia vital para a sobrevivéncia da sodedgual seja, a integridade

da norma fundamental.

Todos os argumentos trazidos nos levamniaau
intencdo de garantir, através da ampliacdo doedégitimados a propositura
das acgOes de controle concentrado de constitualadal, a busca pelo efetivo
respeito a Constituicdo Federal, que, em Ultim&ntsa, garante a todos os

cidadaos deste pais a tdo almejada igualdade.

Pelos mesmos motivos mencionados, sustestgue
a Constituicdo Federal deveria, ainda, trazer urh monimo — e
exemplificativo, portanto — de co-legitimados a pwsitura das acdes de
controle de constitucionalidade em ambito estachalser muito arriscada a
simples previsdo de impossibilidade de um legitimédico (art. 125, § 2°,

CF).

Com efeito, o Estado-membro pode prever seia
Carta Politica Regional apenas dois 6rgaos legittmaao controle
concentrado de constitucionalidade, e, assim, &gstspeitando a ordem

constitucional vigente, ndo obstante em extrempuiae a coletividade.

268



Finalizando, ndo olvidemos as sabias patavda
Ministra Carmen Lucia Antunes Rocha: “N&o imaginoega norma
constitucional tenha feito algum milagre de transfacdo no Brasil. Sei bem
gue direito n&o se ganha, conquista-se, como abtsvado, a cada manha.
Sei ainda que na interpretacdo das normas muitostdd se perdem por
agilidade do intérprete, por conveniéncia do momenfprincipalmente, pelo
seu desconhecimento pelo povo. Aprendi que a igdaldo conhecimento e
no saber € um direito fundamental para que qualnuieo possa ser eficaz. E
que se esta igualdade n&o foi materialmente assdmuér que ela nunca foi
muito convincente para aqueles que, eventualmetg&m o Poder e o
exercem segundo seus proprios e peculiares ingstesMas sei,
principalmente, que a igualdade juridica constitmalmente assegurada é
possivel desde que haja liberdade em cujo espaga @ba crescer e tornar-se
madura em seu produto social mais justo. Acho qoeBéasil Justo que a
sociedade brasileira, em sua grande maioria, desegaessita. E aplicando a
Constituicdo da Republica — e apenas aplicando@m honestidade e

seriedade que este Brasil acontecera com ceft&za”.

Somente através do abandono de posicaEstiegs
poderemos proteger este tao espetacular celedoals fundamentais e de

normas necessarias a pacifica e justa convivéntia es brasileiros, ou seja,

238 0 principio constitucional da igualdadBelo Horizonte: L&, 1990, p. 119.
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a Constituicdo Federal. Isso passa, também, pelpeite aos Estados-
membros, entes da Federacdo, que tém nos seustévoss Publicos

legitimos representantes das garantias constitaision
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CONCLUSAO

O presente trabalho teve como escopo demonstraodas 0s
principios e regras contidas na Constituicdo Fédé@ direitos e interesses
difusos, independentemente de sua aplicacdo no casoreto de dar
individualmente ou néo, pois, enquanto normas atlastide aplicacéo geral, e

titularidade indeterminada, tém aquela natureza.

Mostra-se o0 controle concentrado de constitucidade,
destarte, de imensa importancia na vida juridicpads, ha medida em que as
afrontas aos comandos constitucionais, federal stadeais, podem ser
combatidas em uma Unica ac¢ao, e por orgado de gparisr e colegiado, o
gue nos indica, em tese, uma maior garantia deoguesultado da medida
adotada seja o mais proximo possivel dos anseioscalatividade,
notadamente em face da sistematica processuaimatut@ existente, que
confere aos membros do Poder Judiciario que irBi@ijuessas acdes uma

maior flexibilidade quanto ao provimento jurisdicéd a ser apresentado.

Com efeito, nas acdes de controle de constituktatee nao
se limitam os julgadores a apenas julga-las pratedeparcialmente

procedente ou improcedente, como tradicionalmertefaz nas lides
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individuais, conferindo o ordenamento juridico qumssam eles dar solucéo
mais adequada ao caso concreto, onde suas nuaodesi@ demandar
pronunciamentos mais especifico, tais como sobref@tos retroativos ou
nao da decisdo, uma data especifica para iniciogéecia desses efeitos, o
acolhimento parcial do pedido sem reducédo de tewtg, ainda, uma

interpretacédo conforme o texto constitucional.

Debatemo-nos, entretanto, diante dos ainda timmdmseros
apresentados, principalmente, pela Corte Supremm@ntg ao controle de
constitucionalidade, que, além de néo retratarem e perto o nimero de
atos normativos que padecem desse vicio, demonsteaentendéncia a um
rigorismo excessivo na andlise dos requisitos deismibilidade, face ao
elevado percentual de acOes desta natureza queanasequer conhecidas

pelo Excelso Supremo.

Ainda, concluimos pela inadequacdo do rol de itagdos
para a propositura das acoes de controle concentieaonstitucionalidade,

seja em ambito federal ou estadual.

Quanto aos legitimados a propositura das acOesietiaq
natureza perante o Supremo Tribunal Federal, pented que atualmente os

Estados-membros encontram-se, em sua estruturaodky, prepresentados
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apenas pela Mesa da Assembléia Legislativa e peler@ador do Estado
(art. 103, incs. IV e V, CF). E, ndo obstante o istiério Publico, que tem
como missdo constitucional “a defesa da ordem igajddo regime
democratico e dos interesses sociais e individmaisponiveis” (art. 127,
caput CF) esteja naquela lista representado pelo RadowGeral da
Republica (art. 103, inc. VI, CF), este ndo € Clafs Ministérios Publicos
dos Estados (art. 128, 88 1° e 3°, CF), aléem dw émtge dos reais efeitos
deletérios produzidos pelo ato normativo inconesittnal nas Unidades da

Federacéo.

Assim, concentrar nas maos do Procurador-GerRleghi@blica
a legitimidade para propor acbes de controle cdradm de
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Féédes parece negar a
propria Federacdo. Quem tem o dever de zelar peiosipios e regras
constitucionais no dia-a-dia nestas Unidades Fadasasdo os Ministérios
Plblicos Estaduais, que ndo podem, portanto, salj@ilos desse processo,

sob pena de afronta ao principio federativo.

Ainda, a propria coletividade, através de asséesccom
reconhecida idoneidade, deveriam poder represenfasvo na busca pelo
respeito ao ordenamento constitucional, o que roertéee engrandeceria a

democracia participativa.
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Nossa proposta € que Emenda Constitucional @oegsa
enorme e prejudicial distorcéo, prevendo no rolegéimados do art. 103 da
Carta Magna, também os Procuradores-Gerais decaudbbs Estados-

membros, e as associacdes que se enquadrassesquisgas exigidos.

No que tange ao controle concentrado de consiitatidade
em ambito estadual, entendemos que seria de botre ajue a Constituicao
Federal trouxesse um minimo de legitimados quegatmiiamente devesse
constar das Constituicdes Estaduais, podendo €sstas Politicas Regionais

estender a lista.
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