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paulista, Professor José Frederico Marques, num “néo senso”, oy
seja, numa verdadeira, e até inconcebivel, falta de senso...

De qualquer modo, equivocos como esse, realmente graves, prestam-
se para reforgar a convicgio de que, na grande maioria dos casos, a
agdo civil piblica é mesmo utilizada abusivamente, pelo Ministério
Pablico. E, por via de consequéncia, inviabilizam o pretendido &xito
da atuacdo ministerial, e — o que é pior, — a0 contribuirem,
vigorosamente, para abarrotar, mais e mais, as prateleiras de Carté-
rios, se traduzem num auténtico desservigo a4 administracao da Jus-
tica, com evidente prejuizo para a ja sufocada atividade
jurisdicional...

Trata-se, enfim, de quadro inescondivel, indisfarcavel e realmente
chocante, que se consubstancia em inusitada e cadtica situacio,
merecedora de profunda meditagéo de todes nds, especialmente dos
Senhores Ministros, Desembargadores e Juizes aqui presentes.
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Acdo Civil Publica e Controle de
Constitucionalidade

Dr. Gilmar Mendes
Procurador Geral da Repiiblica

Constitui hoje quase um truismo a constatagdo de que o surgimento de
uma moderna sociedade de massas estd a exigir o desenvolvimento de novas
formas juridicas que superem, tanto guanto possivel, o modelo processual
calcado numa concepgoo individualista de direito subjetivo.

Ni#o sdo poucos os autores que destacam a necessidade de adogdo de
instifutos que permitam a superagio desse modelo processual de carater
individualista, permitindo n#o s6 a adequada defesa de determinados interes-
ses que, do contrério, restariam desprotegidos, mas também uma efetiva
economia processual, que pouparia o Judicidrio de um nimero elevado de
processos idénticos .

Como se sabe, no Brasil, a Lei n®7.347, de 24 de julho de 1985, consagrou
a agdo civil piblica como instrumento de defesa dos chamados “interesses
difusos e coletivos”. Nos termos da prépria Lei especial, a agdo civil pablica
podera ter por objeto a condenagio ou o cumprimento de obrigagdo de fazer
oude nio fazer. E, portanto, amplisimo o objeto da agio civil piblicana ordem
jurfdica brasileira, estando a sua utilizacfo condicionada, fundamentalmente,
apenas 4 propria definigdo do conceito juridico indeterminado relativo aos
“interesses difusos e coletivos”. :

Esse objeto extremamente amplo tem ensejado, ndo raras vezes, a utiliza-
¢do da ago civil pdblica como instrumento de controle de constitucionalida-
de. A despeito do embarago que nio raras vezes provoca, o tema nao tem
merecido, com uma ou outra excecio, reflexo mais acurada no dmbito da
nossa Dogmatica Constitucional.

1 Capelletti, Mauro, Vindicating the Public Interest through the Courts, in: The Judicial Process
in Comparative Perspective, Oxford, New York, Torento, 1991 (reimpressio), p. 268 5
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A pergunta bisica que se pretende introduzir € a seguinte: € legitima a
utilizacdo da aglo civil piblica na ordem juridica brasileira para obter a
declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo? Evidentemente,
essa questdo sugere desdobramentos: em face das proprias especificidades
processuais que caracterizam a agho civil pdblica, poder-se-ia ainda cogitar
de um controle meramente incidental ou concreto de constitucionalidade cuja
eficicia restaria limitada &s partes envolvidas na controvérsia? Ou, de fato,
estamos diante de um processo especialissimo, de caracteristica notoriamente
objetiva, isto é, sem partes, no qual o requerente atua na defesa genérica do
interesse publico?

Nio hd ddvida de que as respostas a essas questdes dependem de algumas
reflexdes sobre o préprio modelo brasileiro de controle de constitucionalida-
de. O sistema adotado no Brasil, de inspuragao americana, limitava-se,
inicialmente, a um controle incidental ou concreto. A questao constitucional
haveria de ser considerada no Ambito de um caso ou de controvérsia concreta
entre as partes. A adoglo da representacao interventiva a partir, efetivamente,
de 1946, ensejou o desenvolvimento do controle abstrato, consagrado pela
Emenda Constitucional n? 16, de 1965 e mantido pelo Texto Constitucional
de 1967/69.

E verdade que o monopélio de agio outorgado ao Procurador-Geral da
Repiiblica no sistema de 1967/69 nio provocou uma alterago profunda no
modelo incidente ou difuso. Este continuou predominante, integrando-se a
representacio de inconstitucionalidade a ele como um elemento ancilar, que
contribuja muito pouco para diferenci-lo dos demais sistemas “difusos” ou
“incidentes” de controle de constitucionalidade.

A ampla legitimagio conferida ao controle abstrato levada a efeito em
1988, com a inevitavel possibilidade de se submeter qualquer questio cons-
titucional ao Supremo Tribunal Federal, operou uma mudanga substancial -
ainda que nio desejada - ao modelo de controle de constitucionaiidade até
entdo vigente no Brasil.

A Constituicdo de 1988 reduziu, portanto, o significade do contrele de
constitucionalidade incidental ou difuso, ac ampliar, de forma marcante, a
legitimagdo para propositura da agio direta de inconstitucionalidade (CFE, art.
103), permitindo que, praticamente, todas as controvérsias constitucionais
relevantes sejam submetidas ao Supremo Tribunal Federal mediante processo
de controle abstrato de normas.

Convém assinalar que, tal como ja observado por Anschiitz ainda no
regime de Weimar, toda vez que se outorga a um Tribunal especial atribuigao
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para decidir questdes constitucionais, limita-se, explicita ou implicitamente,
a competéncia da jurisdigio ordindria para apreciar tais controvérsias.

Portanto, parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o
circulo de entes e 6rgéos legitimados a provocar o Supremo Tribunal Federal,
no processo de controle abstrato de normas, acabou o constituinte por
restringir, de maneira radical, a amplitude do controle difuso de constitucio-
nalidade.

Assim, se se cogitava de um modelo misto de controle de constituciona-
lidade, é certo que o forte acento residia, ainda, no amplo e dominante sistema
difuso de controle, o controle direto continuava a ser algo acidental e
epis6dico dentro do sistema difuso.

Vé-se, pois, que a Constituigdo de 1988 alterou, de maneira radical, essa
situacdo, conferindo &nfase nfio mais ao sistema difuso ou incidente, mas ao
modelo concentrado, passando as questdes constitucionais a serem veicula-
das, fundamentalmente, mediante a¢io direta de inconstitucionalidade peran-
te o Supremo Tribunal Federal.

Ii importante notar, por outro lado, que, ainda sob o império da Constitui-
¢io de 1967/69, entendeu o Supremo Tribunal Federal que, dado o seu carater
eminentemente politico, ndo poderia o controle de constitucionalidade das
leis in abstracto ser adotado no Ambito das unidades federadas, mesmo que
para o controle de legitimidade apenas das leis municipais.

A propésito, vale registrar pronunciamento do Ministro Moreira Alves no
RE n® 91.740-RS:

“Com efeito, o controle da inconstitucionalidade das leis em tese, ainda
quando deferido — como sucede no Brasil — ao Poder Judicidrio, néo €, ao
contrdrio do que ocorre com 0 controle incidenter fantum (que, por isso
mesmo, foi admitido nos Estados Unidos da América do Norte, inde-
pendentemente de texto constitucional que o consagrasse expressamente),
insito & atribuigfio jurisdicional (aplicar a lei vélida e vigente ao caso concreto
submetido ao Judicidrio), mas ato de natureza eminentemente politica, uma
vez que, por ele, se julga, diretamente e em abstrato, a validade de ato dos
outros Poderes do Estado (o Legislativo e o Executivo), em face dos preceitos
constitucionais a que todos os Poderes devem guardar obediéncia. Por isso
mesmo, Willoughby (The Supreme Court of the United States, pag. 36,
Baltimore, 1890) faz esta adverténcia:

‘Every act of the legislaiure is presumably valid. Its constitucionality can
be tested only when brought before the court in a specific case. The court
never goes to meet a law, nor anticipaies its execution by an opinion as to its
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futuros que lhe chegassem por via de recurso extraordi-
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qirio. O absurdo da cong.eq\'iéncia, qu
o absurdo da premissa”.
Também 0 Ministro

weguinte passagerl de seu voto:
“u(Gostaria de deduzit, com © desenvolvimento que o alto relevo dessa

Jestao constitucional comportaria, as razbes que, a meu sentir, militariam a

favor da tese perfilhada pelo acérddo recorrido, se superdveis, em relagéo ao
resente caso, 1o do cabimento da

dos os Gbices que se levantam acerca
representagéo proposta perante O Tribunal local, para a declaragdo de incons-
iitucionalidade da lei municipa

I, de que na hipdtese se trata, por incompati-
lidade com a Constituicao Federal. Nio achei meios juridicos, todavia, que
me habilitassemn a vencer o obsticulo, levantado pelo Ministro Moreira Alves,
no que diz respeito % situacdo que se criaria no Caso de se declarar, pelo
Tribunal de Justica, inconstitucionalidade de lei municipal, por denotat
conflito com a Carta Federal, sem que dessa decisao se manifeste recurso
extraordinario. Transitada em julgado decisdo dessa natureza, ficaria, na
verdade, 0 Supremo Tribunal vinculado & declaragio de inconstitucionalidade
pronunciada pelo Tribunal de Justiga e, por via de conseqiiéncia, impossibi-
litado de julgar casos concretos futuros que, em recursos extraordinarios, se
frouxessem A sua apreciagio. Como essa conseqliéncia, que seria inelutavel,
se me afigura, também, inadmissivel, nio ha senfo concluir, a meu ver
malgrado a elegante construgio juridica do Tribunal paulista, pela inconsti-
tucionalidade das expressoes sinconstitucionalidade’ do artigo 54, 1, €, da
Constituicio do Estado de Sio Paulo. Conhecendo, pois, do recurso, lhe dou
provimento para que a inconstitucionalidade assim fique pronunciada”4.RE
02.169-SP, Rel. Min. Cunha Peixoto, RTJ, 103(3):1116-17..
Em outras palavras, reconhieceu-se que a decisio de Corte esiadual que
declarasse a inconstitucionalidade de lei municipal em face da Consfituigdo

Federal, com ¢ficacia erga omnes, poderia, de forma absurda, vincular ©
ptéprio Supremo Tribunal Federal.

s cd

Leitio de Abreu dela se ocupou, como se vE na

bi

3 RTH 103(3):1115.
4 RE92.169-SP, Rel. Min. Cunha Peixoto, RTF, 103(3):1 116-17.
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A Constituigdo de 1988 resolveu a questdo suscitada, autorizandg .
Estados-membros a instituir a agdo direta de inconstitucionalidade de Jej
estadual ou municipal em face da Constituicio estadual,

Antes de adentrarmos propriamente a questio sobre a admissibilidade de
utilizacdo da acao civil publica no dmbito do controle de constitucionalidade'
faz-se mister proceder ainda a uma andlise, ainda que ligeira, do modelg de
controle incidental de constitucionalidade.

Como se sabe, adotou-se, entre nés, de inicio, o modelo difuse de
declaragio de inconstitucionalidade’. O Decreto n® 848, de 11 de outubrg de
1890, consagrava que “na guarda e aplicagio da Constituicio e das fejs
nacionais, a magistratura s¢ intervird em espécie e por provocagio da parte”,

A matéria nio sofreu alteragbes profundas nos textos subseqiientes, A
declaragio de constitucionalidade por via de excecéo se erigiu, inicialmente,
em dogma do novo regime. A “inconstitucionalidade — ensinava Rui -— nig
se aduz como alvo da aclo, mas apenas como subsidio a justificacio do
direito, cuja reivindicaciio se discute”®, uma vez que “o remédio judicial
contra os atos inconstitucionais, ou ilegais, da autoridade politica ndo se deve
pleitear por aco direta ou principal™’. E, dentre os requisitos elementares ao
exercicio do controle de constitucionalidade, no Direito brasileiro, reputava
imprescindivel"que a agao ndo tenha por objeto diretamente o ato inconstitu-
cional do poderlegislativo, ou executivo, mas se refira a inconstitucionalidade
dele apenas como fundamento, e ndo alvo, do libelo"®,

£ verdade, essa concepgao ortodoxa sofreu profunda modificagio na sua
prépria matriz, conforme demonstra George Jaffin no artigo intitulado “Evo-
lucio do controle jurisdicional de constitucionalidade das leis nos Fstados
Unidos™. A ampla utilizagio da injunction como técnica do controle de
constitucionalidade permitiu que se atenuassem, significativamente, as exi-
geéncias para obter “uma declaracio judicial sobre a validade da lei”, ensejan-

5 Carlos Alberto Licio Bitlencourt. O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis, 2.
ed., Rio de Janeiro, Forense, 1568, p. 99; Celso Agricola Barbi, Evolugio de controle da
canstitucionalidade das leis no Brasil, RDP, 1(4):37; Oswaldo Aranha Bandeita de Mello,
Teeria das constituicdes tigidas, 2. ed., So Paulo, Bushatsky, 1980, p. 156.

6 Rui Barbesa, Os atos inconstitucionais do Congresso ¢ do Executive, in Trabalhos juridicos,
Rio de Janeiro, Casa de Rui Barbosa, 1962, p. 82,

7 Rui Barbosa. Qs atos inconstitucionais..., in Trabalhos juridicos, cit., p. 81

8  Rui Barbosa. Os ates inconstitucionais..., in Trabalhos juridicas, cit., p. 95, ¢ O Direito do R
Amazonas ao Acre septentrional, Rio de Ianeiro, Jornal do Commercio, 1910, v.1, p- 103,

9 RF, 85:285¢s.
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Joap ropositura de agc”)es_ visand.o a'impeﬁ)lir que .d.eterminado agente oficial
Jesse execucdo auma lei mconst.ltuf:lonal . Admitia-se, como ob§ervac1?1por
Benjﬂmi“ Cardozo, “que o pre]udmad? chorasse’aptes de Sf?l‘ltli‘ dor”". O
reconhecimento da legitimidade da aglo decla‘ratona como 1nstrumelznto de
controle de constitucionalidade outorgog maiot ﬂex1b1hdadfa a0 s1‘st.ema,
syperando a exigéqcial 2de uma controvérsia ou de um contraditdrio rigido e
om sempre auténtico . _

Entre nds, a institui¢do das garantias constitucionais do habeas corpus e
Jo mandado de seguranga ampliou, signific?ltivamen'te, a c}'lam'ada via de
Jefesa ou de exceglo contra o ato ou Omissio ewac%o de 1ncon/st1tuc1onal1.c'ladg,
,dmitindo-se, inclusive, a utiliza¢ao desses remédios em cardter preventivo
Reconheceu-se, igualmente, a legitimidade da agdo declaratén? como ms_tru—
mento processual habil a obter a prontncia delgnconstitucionahdade deleiou
ato desconforme com a ordem constitucional . '

Nio se cuida mais, ou exclusivamente, de simples defesa contra a aplica-
¢io de um ato inconstitucional, tal como inicialmente definido por Lucio
Bittencourtls, ou de alegagdo de inconstitucionalidade gmanada de pe§s§>6a
cujos direitos tenham sido ofendidos pela fei, como preconizado por Buz§1d .

Ao revés, o controle de constitucionalidade difuso, concreto, ou inciden-
tal, caracteriza-se, fundamentalmente, também no DireiFo brasileiro,. pela
verificagiio de uma questdo concreta de inconstitucionalidade, ou seja, de
ddvida quanto a constitucionalidade de ato normativo aser aplicado num €aso
submetido a apreciacdo do Poder Judicidrio. “E mister — diz Licio Bitten-

n

10 Jaffin, George, H., Evolugiio do controie jurisdicional de constitucionalidade cllas leis nos
Estados Unides, RF 86, p. 287 e 281; Bittencourt, O controle jurisdicional, cit, p. 1ol1;‘ i
Alfredo Buzaid, Da agéo direta de declaragfo de inconstitucionalidade no direito brasileiro, Sio
Paulo, Saraiva, 1958, p. 24-6,

11 Apud Bittencourt. O controle jurisdicional, cit., p. 101.

12 Nashwille C. and St. Louis Railway vs. Wallace 288 U.S. 249. Cf. Bittencourt, G controle
jurisdicional, €it.. p. 101; Alfredo Buzaid, Da agdo direta, cit., p. 27-9; Jaffm,. Evo!u(;ao, RF,
¢it., p. 290-1; Eduardo Jiménez Arechaga, A agio declaratoria de inconstitucionalidade na
Constituigiic uruguaia de 1934, RF, 86:293-300.

13 Bittencourt, O controle jurisdicional,, cit., p. 101 e 105-10; Alfredo Buzaid, “Juicio de amparo”
¢ mandado de seguranga, Revista de Direito Processual Civil, 5:69; Celso Bastos, Curso de
direito constitucional, 5% ed., SAo Paulo, Saraiva, 1982, p. 58-60,

14 Bittencourt, O contrele jurisdicienal, cit., p. 102-5.
15 O contrele jurisdicional, cit,, p. 97: ¢f., a propésito, Celso Bastes, Curso, cil., p. 58.

16 Da agio direta, cit., p. 24,
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court — que se trate de uma controvérsia real, decorrente de uma situacs
juridica objetiva”®’. ¥

Assim, a caracteristica fundamental do controle concreto ou incidenta] ge
normas parece ser o seu desenvolvimento inicial no curso de um Processg
no qual a questdo constitucional configura “antecedente I6gico e necessén'(;
a declaragio judicial que h4 de versar sobre 2 existéncia ou inexisténcia g
relagéio jurfdica”®, e

De qualquer sorte, impende salientar que, a partir de 1934, vem a ordep
constitucional brasileira emprestando tratamento especial a0 controle incj-
dental de constitucionalidade,

Como se sabe, a Constituicio de 1934 consagrou a competéneia do
Senado Federal para suspender a execugio de qualquer lei ou ato declarado
Inconstitucional pelo Supremo Tribunal (art. 91, TV, ¢/c 0 art. 96). E, no art
179, condicionou a declaracio de inconstitucionalidade pelos tribunais ag
sufrdgio da maioria absoluta.

Tais modificagBes sio reveladoras de uma nitida diferenciacéio no 4mbito do
controle difuso de constitucionalidade. Embora preservasse a competéncia do juiz
singular para apreciar a questio constitucional, o constituinte estabelecia pressupos-
tos para a declaragio de inconstitucionalidade das leis pelos tribunais. Subordinou-
se a eficicia erga omnes da decisio do Supremo Tribunal que declarasse a
Inconstitucionalidade da lei ou ato 3 resolugio do Senado Federal (art, 91, V).

Nao obstante, o sistema de declaragdo de inconstitucionalidade por todos
0s juizes e tribunais, exigida, no caso destes, a observincia do quorum
especial, e a suspensio pelo Senado Federal do ato declarado inconstitucional,
pelo Supremo Tribunal, foram incorporados pela Constituigdo de 1946 (arts.
101,111 b e ¢, 200 e 64), pela Constitui¢io de 1967/1969 (arts. 119, 111, 4, b,
¢, 116, e 42, VII) e pela Constituigio de 1988 (arts. 97 e 52, X).

O controle de constitucionalidade concreto ou incidental, tal como desen-
volvido no Direito brasileiro, é exercido por qualquer rgio judicial, no curso
de processo de sua competéncia'®, A decisio, “que nio 6 feita sobre o objeto

17 Bittenpourt, 0 qontro]cj_urisdicional, cit, p. 111-12; ¢f., sobre o tema, José Joaguim Gomes
Canotilho, Direito constitucicnal, 44 ed., Coimbra, Almedina, 1986, p. 795.

18 Alfrefio Buzaid, “Juicio de lam}?alro”..., Revista de Direito Processuzl Civil, cit. p. 69. Cf.,
ir{lgem, Zagrebelsky, La glustizia, cit., p. 84; Mauro Cappelletti, La pregiudiziaiita, cit., p.

19 Bittencoust, O controle Jurisdicional, cit., p. 36-7 ¢ 45,
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Prjncipal d;iolide, mas sim sobre questédo prévia, indispensavel ao julgamento
do mérito”", tem o condéo, apenas, de afastar a incidéncia da norma viciada.

Dai recorrer-se 4 suspensio de execug¢io pelo Senado de leis ou decretos
declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal (CF 1967/1969,
art. 42, VI,

A questdo de constitucionalidade ha de ser suscitada pelas partes ou pelo
Ministério Pablico, podendo vir a ser reconhecida ex-officio pelo juiz ou
tribunal®, Todavia, perante o tribunal, a declaracio de inconstitucionalidade
somente poderd ser pronunciada “pelo voto da majoria absoluta de seus
membros ou dos membros do 6rgio especial”, disciplinado no art. 144, V, da
Constituigio de 1967/1969%.

Alei processual de 1973 introduziu, nos arts. 480 a 482, breve disciplina
do controle de constitucionalidade incidenter tantum exercido por érgdos
fraciondrios dos tribunais®, Argliida, a qualquer tempo, a questio, o relator
deverd submeté-la & Turma ov & Cimara competente para julgar o processo,
apGs a audiéncia do Orgéo do Ministério Pablico (art. 480). Rejeitada a
questo, terd prosseguimento o feito; acolhida, hd de ser lavrado o acérdao a
fim de ser submetida ao Tribunal Pleno (art. 481).

Acolhida a argiii¢fo, que poderd ser por maioria simples, “serd lavrado o
acordao, a fim de ser submetida a questdo ao tribunal pleno” (art. 481), ou ao
6rgdo especial (CF 1967/1969, art. 116 c/c o att. 144, V). Da-se “a cisdo
funcional da competéncia: ao Plendrio caberd pronunciar-se sobse a constitu-
cionalidade ou a inconstitucionalidade, e ao 6rgdo fraciondrio, depois, & vista

o o < o926
do que houver assentado o plendrio, decidir a espécie”.

20 Celse Bastos, Curso, cit., p. 59; Alfredo Buzaid “Juicio de amparo”..., Revista de Dirtito
Processual Civil, cit, p. 69. . : ;

21 O ordenamento constitucional de 1988 manteve inalterada essa orientaglo (CF 1988, art. 52,
X). A amplitude emprestada ao controle abstrato de normas e a adociic de novos institutos,
como o mandado de injungio, permitem indagar se ndo seria mais coerente reconhecer eficdcia
erga omnes & prontincia de incanstitucionalidade proferida, incidentalmente, pelo Supremo
Tribunal Federal. Nio h4 divida de que ja nio mais subsistem as razdes que determinaram a
adogho desse instituto pelo Direito Constitucional brasileiro.

22 Bittencourt, O centrele jurisdicional, cit., p. 113.

23 Esse principio foi mantido na Constituigio de 1988 (art. 97).

24 José Carlos Barbosa Morsira, Comentdrics ao Cddigo de Processo Civil, Rio de Janeiro,
Forense, 1973, v. 5, p. 41; Pontes de Miranda, Comentarios so Cédigo de Processo Civil, Rio
de Janeiro, Forense, 1975, v. 6,p. 79 ¢ s,

25 Pentes de Miranda, Comentirios ac Cddigo de Processo Civil, cit., p. 82,
26 Moreira, Comentirics, cit., p. 50,
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O Controle Incidental de Normas no Supremo Tribunal
Federal

O julgamento da matéria constitucional exige quorum de oito ministrog
(RISTE, art. 143, pardgrafo tnico), somente podendo ser proclamada gz
constitucionalidade ou a inconstitucionalidade do preceito ou ato impugnado
se, num cu noutro sentido, se tiverern manifestado seis ministros (RISTF, art,
173, caput, c/c o art. 143).

Nao serd declarada a inconstitucionalidade se nao for alcancada a maioria de
seis votos (RISTE, art. 173 ¢/c o art. 174). Declarada, porém, a inconstituciona-
lidade, no todo ou em parte, serdo comunicados os 6rgéos interessados, remeten-
do-se cdpia auténtica da decisio ao presidente do Senado Federal, para os fins do
disposto no art. 42, VII, da Constituigio Federal de 1967/1969.

Esta colocagfo parece explicitar a natureza singular da atribuicio deferida
ao Senade Federal. A suspensio constitui ato politico que retira a lei do
ordenamento juridico, de forma definitiva e com efeitos retroativos. £ o que
ressalta, igualmente, o Supremo Tribunal Federal, ao enfatizar que “a suspen-
sao da vigéncia da lei por inconstitucionalidade torna sem efeito todos os atos
praticados sob o império da lei inconstitucional™’. Ora, é facil ver, pois, que,
no dmbito da sistemética adotada pela ordem constitucional brasileira, ao
contrério da deciséo proferida no controle direto ou concentrado, que, por sua
propria natureza, é dotada de eficcia geral, a decisdio manifestada no controle
difuso ou incidental had de ter eficacia limitada &s partes envolvidas na
controvérsia. Eventual extensdo da eficdcia da decisdo do Supremo Tribunal
Federal ha de depender sempre do pronunciamento do Senado Federal.

27 RMS 17.976, Rel. Min. Amaral Santos, RDA, 105:111(113). Evidentemente, esia eficicia
ampla hd de ser entendida com lemperamentos. A prontneia de inconstitucionalidade nfio
retira do mundo jurfdico, automaticamente, os atos praticados com base na lei inconstitucional,
criando apenas as condigles para eventual desfazimento ou regulagio dessas situagdes, Tanto a
coisa julgada quanto outras formulas de preclusio podem (ornar irreversiveis as decisdes ou
atos fundados na lei censurada. Assim, operada a decadéncia on a prescricio, ou decorrido in
albis o prazo para a propositura da agio rescisdria, ndo hd mais que se cogitar da revisfio do alo
viciado. Alguns sisternas juridicos, como o alemfo, reconhecem a subsisténcia dos atos e
decisdes praticadcs com base na lei declarada inconslitucionaf, desde que tais atos jd ndo se
afigurem suscetfveis de impugnagio. A execugio desses atos é, todavia, inadmissivel,
Exclui-se, igualmente, qualquer pretensiio de enriguecimento sem causa. Admite-se, porém, a
revisio, a qualquer tempo, de sentenga penal condenatéria bascada em lei declarada
inconstitucional (Lei do Bundesverfassungsgerichl, § 79). A limitagiio da retroatividade
Cxpressa, nesses casos, a tenfativa de compatibilizar principios de seguranga juridica e critérios
de justica. Acentue-se que tais limitacGes ressaltam, oulrossim, a necessiria autonomia juridica
desses atos.
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De todas essas digressdes resulta ser inadmissivel a criacdo de processos
destinados a aferir alegitimidade de normas de forma abstrata ou com eficdcia
geral pelo legislador ordindrio ou pelo constituinte estadual.

A acao civil pablica como instrumento de controle de
constitucionalidade

Em face das caracterfsticas especiais que ornam a agio civil priblica seria licito
indagar sobre a sua adequagio para o controle de constitucionalidade das leis na
modalidade de controle incidental ou concreto. Em outros termos, setia possivel
que o juiz, ao apreciar pedido formulado em agho civil pdblica, afastasse
topicamente a incidéncia ou a aplicagio de uma dada norma federal ou estadual
em face da Constituicio Federal? Qual seria a eficicia dessa deciséo?

I facil ver, desde logo, que a agdo civil piblica ndo se confunde, pela propria
forma e natureza, com os processos cognominados de “processos subjetivos™.

Aparte ativa nesse processo ndo atua na defesa de interesses proprios, mas
procura defender um interesse ptiblico devidamente caracterizado. Assim
sendo, afigura-se dificil seno impossivel sustentar-se que a decisdo que,
eventualmente, afastasse a incidéncia de uma lei considerada inconstitucio-
nal, em acfo civil, teria efeito limitado as partes processualmente legitimadas.

E que, como j4 enunciado, a agdo civil ptiblica aproxima-se muito de um
tipico processo sem partes ou de um processo objetivo, no qual a parte autora
atua pio na defesa de situacdes subjetivas, agmdo fundamentalmente, com
escopo de garantir a tutela do interesse pablico™. 2

Nio foi por outra razio que o legislador, ao disciplinar a eficdcia da
decisdo proferida na agfio civil, viu-se compelido a estabelecer que “
sentenga civil fard coisa julgada erga omnes™.

Isso significa que, se utilizada com o propésito de proceder ao controle
de constitucionalidade, a decisio que, em agio civil piblica afastar a incidén-
cia de dada norma por eventual incompatibilidade com a ordem constitucio-
nal, acabard por ter eficdcia semelhante a das agBes diretas de
inconstitucionalidade, isto é, eficicia geral e irrestrita.

J4 o entendimento esposado pelo Supremo Tribunal Federal no sentido de
que essa espécie de controle genérico da constitucionalidade das leis consti-
tuiria um afazer politico de determinadas Cortes real¢a a impossibilidade de

28 Koch, Harald, Prozessfiljgrung im ffentlichen Interesse, Frankfurt am Main, 1983, p. 103 s.
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utilizacio da agdo civil piblica com esse escopo. Em verdade, ainda que se
pudesse acrescentar algum outro desiderato adicional a uma agéo civil piblijcy
destinada afastar a incidéncia de dada norma infraconstitucional, € certo que
o seu objetivo precipuo haveria de ser a impugnacfo direta e frontal da
legitimidade de ato normativo. Néo se trataria de discusséo sobre aplicaciio
de lei a caso concreto, porque de caso concreto néo se cuida. Ao revés, g
prépria parte autora ou requerente legitima-se néo em razdo da necessidade
de protecdo de um interesse especifico, mas exatamente de um interesse
genérico amplissimo, de um interesse publico. Ter-se-ia, pois, uma decisio
(direta) sobre a legitimidade da norma.

Deve-se acrescentar, ademais, que o julgamento desse tipo de questao pela
jurisdico ordindria de primeiro grau suscita um outro problema, igualmente
grave, no dmbito da sistematica de controle de constitucionalidade adotada
no Brasil. Diferentemente da deciso incidenter tanfum proferida nos casos
concretos, inclusive pelo Supremo Tribunal Federal, cuja eficdcia fica adstrita
as partes do processo, a decisio sobre a constitucionalidade da lei proferida
pelo juiz de primeiro grau haveria de ser dotada de eficicia geral e abstrata,
Nem poderia ser diferente: como as partes na agio civil ptiblica atuam nao na
defesa de interesse juridico especifico, mas, propriamente, na protecio do
intetesse plblico, qualquer pretensiio no sentido de limitar a eficécia das
decisdes proferidas nesses processos apenas as partes formais do processo
redundaria na sua completa nulificacao.

Em outros termos, admitida a utilizagdo da acio civil publica como
instrumento adequado de controle de constitucionalidade, tem-se ipso jure a
outorga de poderes direta a jurisdi¢iio ordindria de primeiro grau de poderes
que a Constituigdo nio assegura sequer ao Supremo Tribunal Federal. E que,
como visto, a decisio sobre a constitucionalidade da lei proferida pela Corte
no caso comncreto tem, necessdria e inevitavelmente, eficicia inter partes,
dependendo a sua extenséo da decisdo do Senado Federal.

[ certo, ademais, que, ainda que se desenvolvam esforgos no sentide de
formular pretenséio diversa, toda vez que, na acio civil ficar evidente que amedida
ou providéncia que se pretende questionar € a propria lei ou ato normativo, restard
inequivoco que se trata mesmo é de um impugnagao direta de lei.

Nessas condigbes, para que se nao cheque a um resultado que subverta todo
o sistema de controle de constitucionalidade adotado no Brasil, tem-se de admitir
a inidoneidade completa da agio civil piblica como instrumento de controle
constitucionalidade, seja porque ela acabaria por instaurar um controle direto e
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abstrato no plano da jurisdigéo de primeiro grau, seja porque a dec_iséo haveria
de ter, necessariamente, eficicia transcendente das partes formais.

f: verdade que o tema ora abordado ainda ndo foi objeto de apreciagao
direta pelo Supremo Tribunal Federal. E certo, porém, que, tal como enun-
ciado, essas conclusdes parecem encontrar respaldo pleno na jurisprudéncia
ga Corte Suprema. A par de outras decisdes j4 mencionadas, afigura-se digno
de referéncia acérdio recém-publicado, no gual o Supremo Tribunal Federal
acolheu Reclamacio que lhe foi submetida pelo Procurador-Geral da Repi-
blica, determinando o arquivamento de agdes e ajuizadas na 2% e 3* varas da
Fazenda Pablica da comarca de Sdo Paulo, por entender caracterizada a
usurpagdo de competéncia do Supremo Tribunal Federal, uma vez que a
pretensdo nelas veiculada nao visava ao julzggamento de uma relacao juridica
concreta, mas ao da validade de lei em tese™. )

A propésito, mencione-se a seguinte passagem do voto do eminente
Relator, Ministro Francisco Rezek:

“A leitura do acervo aqui produzido faz ver que o objeto precipuo das
acbes em curso da na 2% e 3 varas da Fazenda Publica da comarca c'le SaF)
Paulo ¢, ainda que de forma dissimulada, a declaragao de inconstitucionali-
dade da lei estadual em face da Carta da Reptblica. As requerentes, 40
proporem a providéncia cautelar, preparat6ria da acdo principal, deixam claro
que esta visa a ”... decretar a ilegalidade da medida ..."(fls. 34)..Ocor're que a
medida tida por ilegal € a prépria lei. E o juizo de inconstitucionalidade da
lej 86 se produz como incidente no processo comum — controle difu.so —ou
como escopo precipuo do processo declaratorio de inconstitucionalidade da
lei em tese — controle concentrado“".

Essa orientacio da Suprema Corte reforga a idéia desenvolvid.a de que
eventual esforco dissimulatério por parte do requerente da agéo civil pﬁbls?a
haverd de restar ainda mais evidente, porquanto, diversamente na situagao
referida no precedente referido, o autor aqui pede tutela genérica do intere.sse
piiblico, devendo, por isso, a decisio proferida ter eficécia erga omnes. AS.SI,m’
eventual prondncia de inconstitucionalidade da lei levada a efeito pelq juizo
monocratico terd forca idéntica 4 da decisao proferida pelo Supremo Tribunal
Federal no controle direito de inconstitucionalidade.

29 Reclamagio n? 434, Relater: Ministro Francisco Rezek, DJ 09.12.94.
30 Reclamagdo n? 434, Relator: Ministro Francisco Rezek, DJ 09.12.94.
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As especificidades desse modelo de controle, o seu cardter excepcional,
o restrito deferimento dessa prerrogativa, no que se refere a aferigio de
constitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou federal em face da
Constituiciio Federal apenas ao Supremo, a legitimagao restrita para provo-
cacio do Supremo — somente os drglos e entes referidos no art. 103 da
Constituicdo estdo autorizados a instaurar o processo de controle —, a
dimensio politica inegdvel dessa modalidade, tudo leva a infirmar a possibi-
lidade de que se proceda ao controle de legitimidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual em face da Constitui¢do no dmbito da agio civil pablica.

Assevere-se que a medida ndo se compadece com qualquer intengéo de
restricio do modelo difuso de controle de constitucionalidade. Cogita-se, ao
contrério, da possibilidade de fazé-lo com conseqiiéncia, sem impugnar a
higidez do complexo sistema de controle de constitucionalidade instaurado
entre nés. Proposta neste sentido chegou a ser veiculada quando da Reviso
Constitucional (1993-1994) pelo Deputado Adroaldo Streck, havendo o
Relator-Geral, Deputado Nelson Jebim, contudo, optado por f6rmula
diversa, em que se conferia competéncia para tais processos aos Tribunais —
vide Parecer n®29, Relatoria da Revisio Constitucional, Pareceres Produzidos
(Histérico), Tomo II, p. 29.

Deferindo-se a competéncia aos Tribunais, haveria de cogitar-se ainda de
incidente de inconstitucionalidade que permitisse ao Supremo Tribunal Fe-
deral, provocado pela Corte inferior, decidir tio-somente acerca da questéo
constitucional em exame (vide Parecer n® 27, Relatoria da Revisio Constitu-
cional, Pareceres Produzidos (Histérico), Tomo I, p. 317-8)31. Com isto,
restaria preservada nido s6 a competéncia da Corte Constitucional como
também a possibilidade de tutela daqueles interesses.

31 Propunha-se entio a adogio de dispositive apds o atual art, 103, com a seguinte redagio:
“Art. 104. O Suprema Tribunal Federal, a pedido do Procurador-Geral da Repiblica, do
Advogado-Geral da Unifio, de Procurador-Geral de Justiga ou de Procurador-Geral ou
Advogado-Geral de Estado, quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional
sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, nestes incluidos os atos anteriores a
Constituigio, ¢ houver perigo de lesdo a seguranga juridica, , & crdem ou as finangas piblicas,
poderd, acolhendo incidente de inconstitucionalidade, determinar a suspenséio de processo em
curso perante qualquer juizo ou tribunal para proferir decisdo exlcusivamenle sobre a questao
constitucional suscitada.

Parfigrafo Gnico. A decisio prevista no caput deste artigo aplica-se o disposto no § 2 do art.
102 e no § 12 do art. 103, da Constituigio™.
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