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O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE E A
ACAOQ CIVIL PUBLICA

Gilmar Ferreira Mendes”™

Nos ultimos tempos, enceta-se discussédc sobre a legitimidade de se utlizar
a acdo civil plbiica como instrumento de controle de constitucionalidade de leis
todarais, estaduais ou municipais.

A discussac ndo é desprovida de sentido, até porgue a decisdo gque, nesse
processo, afirma a inconstitucionalidade de uma dada lel acaba por ser dotada de
eficacia geral. Assim, muitas vezes a deciséo proferida na agao civil publica pelo
juizo monogcréatico provocara o esvaziamento do significado normativo de uma dis-
posicac. £ licito, pois, indagar sobre a legitimidade da utilizacac da agao civil publi-
ca como instrumento de controie de normas.

Como se sabe, no Brasil, a Lei n? 7.347, de 24 de julho de 1985, consagrou a
acao civil publica como instrumento de defesa dos chamados “interesses difuscs
o coletivos” . Nos termos da propria lei especial, a agéo civil publica podera ter por
objsto a condenagdo ou o cumprimento de obrigacéo de fazer ou de nao fazer. E,
portanto, amplissimo o objeto da agao civil publica na ordem jurfdica brasileira,
estando a sua utilizaggo condicionada, fundamentalmente, apenas & propria
definicdo do conceito juridico indeterminado relativo aos “interesses difuscs e
coletivos”.

Esse objeto extremamente amplo tem ensejado, nao raras vezes, a Utilizagho
da acdo civil publica como instrumento de controle de constitucionalidade. A
despsito do embarago que provoca, © tema nao tem merecido reflexdo mais acu-
rada no ambito da nossa Dogmatica Constitucionsl.

A pergunta bésica que se pretende introduzir € a seguinte: é legitima a utili-
zagao da agéo civil publica na ordem juridica brasileira para obter a deciaragdo de in-
constitucionalidade de lei ou ato normativa? Evidentemente, essa questao sugere
desdobramentos: em face das proprias espscificidades processuais que caracteri-
7am a acéo clvil publica, noder-se-ia ainda cogitar de um controle meraments inci-
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Nao hé divida de que as respostas a essas questées dependem de algumas
reflexdes sobre o préprio modelo brasileiro de controle de constitucionalidade. O
sistermna adotado no Brasil, de inspiragao americana, limitava-se, inicialments, aum
controle incidental ou concreto. A questao constitucional haveria de ser considera-
da no ambito de um caso ou de uma controveérsia concreta entre as partes. A
adocdo da representagéo 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.

Como visto, a Constituicdo de 1988 reduziu o significado do controle de cons-
titucionalidade incidental ou difuso, ao ampliar, de forma marcante, a legitimagao
para propositura da agéo direta de inconstitucionalidade {CF, art. 103), permitindo
fue, praticamente, todas as controvarsias constitucionais relevantes sejam subme-
tidas ao Supremo Tribunal Federal mediante processo de controle abstrato de nor-
mas.

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

“Com efeito, o controle da inconstitucionalidade das ieis em tese, ainda quando
deferido — como sucede no Brasii — ao Poder Judicidrio, nao &, ao contrério do gue
ocorre com o controle incidenter tantum (que, por isse mesmo, foi admitido nos
Estados Unidos da América do Norte, independentamente ds texto constitucional que
o consagrasse expressamente), insitc a atribuicao jurisdicional (aplicar a lei vilida e
vigente a0 caso concreto submetide ao Judiciario), mas ato de natureza eminente-
mente politica, uma vez que, Por ele, se julga, diretamente & em abstrato, a validade
de ato dos outros Poderes do Estado {o Legislativo 8 o Executival, em face dos pre-
ceitos constitucionais a que todos os Podseres devem guardiar obediéncia. Por isso
maesmo, Willoughoy (The Suprems Court of the United States, pag. 36, Baltimore,

1890) faz esta adverténcia

“Every act of the legislature is presumably valid. Its constitucionality can be tested
only when brought before the court in a specific case. The court never goes to mest
a law, nor anticipates its execution by an opinion as to its constitutionality. The court
is brought into the political arena, independently of its own will. It judges the law only
because it is obliged to judge the case.” {Tedo ato do Poder Legislativo & presumida-
mente valido. Sua constitucionalidede sormente pode ser testada se trazida diante da
Carte em caso concreto, A Corte nunca vai de encontro & lei, nem antecipa, em juizo
sobre sua constitucionalidade, a execugdo qus Ihe dara. A Corte é trazida para a arena
politica independentamente de sua vontade. Eia juiga a lei somante porque & ohriga-

da a julgar 0 casc.)

Por isso mesmo, o controle de constitucionalidade in abstracto {principalmenta em
' . - . . L
paises em gue, COMO 0 NOSSO, se admite, sem restrigdes, o incidenter tantum) & de
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rucionalidade da lei proferida pela Excelsa Corte no caso concreto tem, necessaria
e inevitavelmente, eficacia inter partes, dependendo a sua extensao da decisdo do
Senado Federal.

Assim sendo, ainda que se desenvolvam esforgos no sentido de tormular pre-
tensdo diversa, toda vez que, na agao civil publica, ficar evidente gue 8 medida ou
providéncia que se pretende questionar & a propria lel ou ato normativo, restara
inequivoco que se trata Mesmao ¢ de uma impugnacéo direta de lel.

Nessas condicdes, para que se nao chegue a um resultado que subverta todo
o sistema de controle de constitucionalidade adotado no Brasil, tem-se de admitir
4 inidoneidade completa da agao civil pUblica como instrumento de conirole de
constitucicnalidade, seja porgue ela acabariz por instaurar um controle direto & abs-
trato no plano da jurisdigao de primeiro grau, seja poraue a decisdo haveria de ter,
necessariamente, eficicia transcendente das partes formais.

E verdade que o tema ora abordado ainda nao fol objsto de apreciacao direta
pelo Supremo Triounal Federal. £ certo, porém, que, tal comao enunciado, essas
conclusdes parecem encontrar respaldo pleno na jurisprudéncia da Corte Suprema,
A par de outras decisées j& mencionadas, afigura-se digno de referéncia acordao
recém-pubiicado, no gual o Supremo Tribunal Federal acolheu Reclamagéo que ihe
fol submetida pelo Procurador-Geral da Republica, determinandc © arquivamento
de aghes ajuizadas na 22 ¢ 32 Varas da Fazenda Plbiica da Comarca de Séo Paulo,
por entender caracierizada a usurpagio de competéncla do Supremo Tribunal
Federal uma vez que a pretensao neias veiculada nao visave ao julgameanio de uma
relagao juridica concreta, mas ao da validade de lel em tese!®.

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

“ A leitura do acervo aqui produzido faz ver gue © objeto precipuo das agoes em curso
da 2¢ & 3% Varas da Fazenda Publica da comarca de Sac Paulo é, sinda que de forma
dissimulada, a deciaragéo de inconstitucionalidade da lei estadual em tace da Carta ca
Republica. As requerentes, a0 proporem a providéncia cautelar, preparatéria da agac

principal, deixam claro que estavisaa "... decretar a ilegalidade da medida ..." (fls. 34).
Ocorre que a "medida” tida por ilegal & a propria lei. E ¢ ufzo de inconstitucionalidade
da lei s6 se produz como incidente NG Processo comum — controle difuso — ou

oMo escopo precipuc do processo declaratério de inconsiitucionalidade da lei em
tese — controle concentrado” 1.

Essa orientacéo da Suprema Corte raforga a idéia desenvolvida de gue even-
tual esforco dissimulatério por parte do requerente da agéo civil publica havera de
rastar ainda mais evidente, porauanto, diversamente na situagac manifesta no
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precedente referido, 0 autor aqui pede tutela genérica do interesse publico, deven-
do, por isso, a decisao proferida ter eficacia erga omiies. Assim, eventual pronun-
cia de inconstitucionalidade da lei \evada a efeito pelo juizo monocratico tera forca
idéntica a da decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal no controie direto de
inconstitucionalidade.

As especificidades desse modelo de controle, o seu carater excepcional, ©
restrito deferimento dessa prerrogativa (N0 que se refere a afericao de constitu-
cionalidade de lei ou ato normativo estaduat ou federal em tace da Constituicao

Federal) apenas ac Supremo, a legitimagao restrita para provocagao do Supremo ——.

somente os 6rgaos e entes referidos no art. 103 da Constituicao estado auiorizados
4 instaurar o processo de controle —— @ dimensdo politica inegavel dessa modali-
dade, tudo leva a infirmar & possibilidade ce que s proceda ao controle de leqiti-
midade de lei ou ato normativo federal ou estadual e face da Constituigdo no
ambito da acdo civil publica.
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