ABRIL-JUNHO DE 1971 VOL. 16




DE DIREITC
-

DA INICIATIVA PARA O EXERCICIO DA ACAO
DIRETA DE DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE *

ARNOLDO WALD

Advogado na Guanabara

SUMARIO: Competéncia privativa do Procurador-Geral para o

exercicio da a¢do direfa.
posta de modificacdo legislativa,

1. Em 16.3.1971, o Conselheiro Ivan
Paixiio Fran¢a apresentou proposta ao
Conselho Federal no sentido de serem
aprovadas sugestoes das medidas neces-
sirias A defesa e aperfeicoamento da
Ordem e das instituigdes juridicas, diante
da decisio do Supremo Tribunal Federal
que, em reclamagao, reconheceu a com-
peténcia privativa e o arbitrio do Pro-
curador-Geral da Reptblica para exercer,
ou nio, a acdo direta. em virtude de
representacio que lhe tenha sido feita
contra lei ou ato inconstitucional.

9 Examinando a matéria em longo
e erndito parecer, o Conselheiro Caio
Mario da Silva Pereira concluiu pela
inconstitucionalidade da lei n. 4.337, de
1964, que atribui ao Procurador-Geral da
Reptiblica competéncia privativa para
exercer, ou nao, ao seu exclusivo arbi-
trio. a acdo direta, sugerindo que seja
a referida lei modificada pelo Congresso
ou que o Supremo Tribunal Federal

¢ Voto proferidc no Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil,

Constitucionalidade da lei n, [.337.

Pro-

decrete a sua inconstitucionalidade. Fun-
damentou-se o relator no principio de
que tdda inconstitucionalidade deve ser
apreciada pelo Poder Judiciario e de que
a lei ndio pode excluir tal apreciacio
pelo Poder competente.

3. Apresentou voto divergente o Com-
selheiro Eduardo Seabra Fagundes susten-
tando que inexiste, no caso, qualguer
inconstitucionalidade e que seria opor-
tuna a modificacio do art. 2.° da led
n. 4.337, pelo Congresso Nacional.

4. Na realidade, a lei n. 4.337, de
1.°.6.1964, trata respectivamente, nDos
seus arts. 1.0 e 2.2, da inieiativa do Pro-
curador-Geral para o exercicio da agae
direta “motu proprio” e em virtude de
representagio alheia, estabelecendo o
art. 2.2 o prazo de 30 dias para apresen-
tar a argiicao de inconstitucionalidade
ao Supremo Tribunal Federal

5. Baseado no referido texto legisla-
tivo, o recente Regimento do Supreme
Tribunal Federal estabeleceu no seu art
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174 o seguinte: “Art. 174. ﬂ Prncumdu;;
-Geral da Republica poderi submeter & :
Tribunal o exame de lei ou ato nnr;u::
tivo federal ou estadual, para que €5
declare a sua incnnslitucinnrﬂndade.

“g 1>, Provocado por auturid:}d_e ou
por terceiro para exercitar a im::(:}f;tl:il
prevista neste artigo, o Procurador- r; -
entendendo improcedente 2 f und}amen a
cio da stplica, podera encaminha-la com
parecer contrario ; h

“g 2° Proposta a representacao, nao
se admitird desisténcia, podendo, porém.
e Procurador-Geral modificar seu pare-

cer.™

§. FEvidenecia-se, pois, que de achrdo
com a lei e com o Regimento do ]]ﬂSSfJ
mais alto Tribunal, a legislagio brasi-
leira admitiu trés hipoteses distintas no
easo de representacio apresentada ao
Procurador-Geral da Repiblica:

a) o Procurador aceila a r[-prcsentﬂ_t-
gio ¢ apresenta a argiiicgio de inconsti-
tucionalidade ;

b) o Procurador entende ser impro-
ecedente a representagio e, assim mesmo,
a encaminha com parecer contririo:

¢) o Procurador considera improce-
dente a representacao e nio a encaminha
ao Supremo Tribunal Federal.

7. A tdltima hipdlese nio decorre de
preceito expresso de lei, mas deflui, “a
eontrario sensu”, do arl. 174, § 1.°, do
Regimento do Supremo Tribunal, que,
a0 dar cariter facultativo ao encaminha-
menio da representagiio com parecer
comirdrio, admitiu que também pudesse
o Procurador-Geral nio encaminhar a
representacio, arquivando-a.

8. Evidencia-se, com a devida wvénia.
que nenhum dos dois textos, nem o dos
arts. 1.° e 2° da lei n. 4.337, de 1964.
mem o do art. 174 do Regimento do
Supremo Tribunal Federal sio inconsti-
fucionais. Efetivamente, nio hi ecomo
vislumbrar qualquer conflito enlre as
disposicoes mencionadas ¢ o art. 119,
m. I, “1”, da Constituigio vigente, que
reconhece a competéneia do Supremo
Tribunal Federal para processar e julgar

erigindrinmente  “a  representacio do

procurador-Geral da Reptublica, por

tucionalidade da lei oun ato nor-

inconsti A
mativo federal ou estadual™.
9. Citando Bryce e a doutrina, o emi-

pente e culto relator concluiu que:
«Entendendo-se a lel m. 4.337, de 1964.
com o alcance de atribuir ao Procurador-
_Geral da Repiiblica o n?dur de lrunr::_:r
20 conhecimento da Corte a quesiao
constitucional, nio ha divida que a
disposigio ¢ inconstitucional™ (fls.).

Fundamentou-se o Relator na idéia de
que qualquer inconstitucionalidade deve
poder ser apreciada pelo Poder Judicia-
rio. Efetivamente, esclarece o Relator
que “a nenhum outro 6rgao, inclusive
o Procurador-Geral da Repiblica, pode
ser atribuida por lei a compeléncia de
julgar a argiiicio de inconstitucionali-
dade., porque ao Poder Judiciario a
Constituicio confere éste poder jurisdi-
cional ¢ ao Supremo Tribunal Federal
em derradeira instineia™. Inexiste davi-
da cquanto ao principio invocado pelo
douto Relator, mas éste sOmente se
aplica havendo lesdio de direito, quando
a inconstitucionalidade é alegada *“inci-
denter tantum®” e nao como objeto
principal e exclusivo do processo, como
ocorre na acao direta.

10. A tradicao norte-americana do
conirdle da constitucionalidade das leis
se firmou partindo do pressuposto da
ocorréncia em cada caso concreto de
uma lesdo de direito. Assim sendo,
garantin ao lesado o direito de invocar
a inconstitucionalidade das leis contra-
rias 4 Constitui¢cio. Situacdo diferente
surge, todavia, quando se trata da acao
direta, inspirada em precedentes euro-
peus ¢ instituida no Brasil pela Consti-
fuicao de 1946 (art.8.°) e pela lei n. 2,271,
de 22.7.1954. Como a respeito bem
salientou o melhor monografista da ma-
téria, Prof. Alfredo Buzaid: “0 sistema
inaugurado entre nds se afastou substan-
cialmente da tradi¢io americana ¢ brasi-
leira, atribuindo ao Supremo Tribunal
Federal a competéneia para decidir um
litigio juridico, do qual pode resultar
uma intervengiio, que ¢ um juizo politico
do Congresso Nacional” (grifos nossos)
(Alfredo Buzaid, “Da Aciio Direta da
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Declaracio de Inconstitucionalidade mno
Direito Brasileiro", Sao Paulo, Saraiva.
1058, pag. 100).

11. A aciio direta nio é conhecida
pelo Direito norte-americano € surgiu
na pratica constitucional do velho mundo,
enquadrando-se na competéncia das
cortes constitucionais que surgiram em
yirios paises apos a Primeira Guerra
Mundial. Foi na Lustria que, em 1920,
sob a inspiracio de Kelsen, o antigo
Tribunal do Império trapnsformou-se em
Alta Corte Constitucional, com compe-
tépcia para examinar a constitucionali-
dade das leis federais e locais, a pedido
dos governos federais e provinciais ou
por iniciativa propria. Na mesma €poca,
a Tcheco-Esloviquia criava o seu Tribu-
nal Constitucional, a fim de funcionar
como elemento de equilibrio entre o
Executivo e o Legislativo, podendo, a
pedido do primeiro, apreciar os atos da
Comissido Parlamentar contrarios a Cons-
tiluigao.

12. Ap6s a ultima guerra mundial,
surgin névo movimento no sentido de
instituir eortes constitucionais, a fim de
evitar a hipertrofia do Legislativo, ¢
tribunais especiais para apreciar a cons-
titucionalidade das leis foram crindos na
Alemanha, na Itdlia ¢ na Franga. Trata-
-se, na realidade, de tribunais cuja coms-
peténcia niio deixa de ser politica e que
somente se pronunciam em virtude de
provocagio do Poder Executivo ou da
minoria parlamentar, mantendo a tradi-
¢ao austriaca.

13. A Constituicio Federal alemid de
8 5.1949, no seu art. 93, fixa a compe-
téncia do Tribunal Constitucional para
julgar as inconstitucionalidades suscita-
das pelo Govérno Federal, pelos governos
estaduais e pela tér¢a parte dos membros
do Parlamento Federal alemdo. Trata-se
de uma iniciativa limitada, na realidade,
aos Podéres Executivos federal e locais
e & minoria parlamentar, desde que
corresponda a um térgo da representagio
popular.

14. Na ltdlia, a Corte Constitucional
eriada pelo art, 134 da Constituigio de
99 12.1047 teve o seu funcionamento

regulamentade pela lei de 9.2.19%48,. O

mencionado diploma den competéncis

privativa ao Estado italiano e 45 regides

ou provincias para promover a ACAS

direta de sneonstitucionalidade que nie

pode ser intentada a nio ser pelas pes-

soas juridicas de direito piihlico. Vale

a pena assinalar que, conforme lembram
Calamandrei e Levi, o projeto iniciak-
mente apresentado & Comissio Constite-
cional fora no sentido de assegurar ©
exercicio da acdo direta com eficacia
geral ¢ abstrata ao Ministério Piablice
e a qualquer eleitor. No texto que foi
finalmente aprovado, excluin-se a posst-
bilidade para qualquer pessoa de impug-
nar uma lei por inconstitucionalidade.
independentemente da existéncia de
lesio de direito ou de interésse legitima.
reservando-se a ac¢fio direla ao Estade
¢ &s Regices (Piero Calamandrei <
Alessandro Levi, Commentario Sistema-
tico alla Costituzione Italiana™, Florenca.
G. Barbéra editora, 1950, pags. 454 ¢ 455).

15. Na Franca, o Conselho Constito-
cional so declara as inconstitucionalida-
des a pedido do Presidente da Repiblica.
do Primeiro-Ministro e dos Presiden-
tes da Camara e do Senado, podendo.
em determinados casos, apreciar =a
inconstitucionalidade independentemente
de qualquer provocagao. Apreciando
recentemente o papel desempenhado pelo
Conselho francés, Maurice Duverger
chegou a afirmar que “em vez de um
tribunal gue protege as liberdades indi-
viduais contra os abusos do legislador
— ou seja, da maioria — como OCOTTE
nos Estados Unidos, na Alemanha e na
Ttilia, o nosso Conselho Constitucional
(francés) € wma instituicao encarregada
de regular as relagdes entre os podéres
piiblicos ¢ de evitar que o Parlamente
pltrapasse os limites de sua competén-
cia” (Maurice Duverger, “De vrais juges
constitutionnels”, artigo publicado em
“Le Monde"”, “sélection hebdomadaire™.
de 4 a 10.3.1971).

16. Segundo pudemos apurar, o unico
pais que concede a tddas as pessoas a
aciio direta de incounstitucionalidade =
ger intentada na COrte Suprema ¢ €
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Uruguai, nos térmos do aﬁ.gf;pﬂ da su
Constituicio aprovada em 1851.
essa digressao sobre :
Direito comparado, 2 {im dul En}s::;ﬂ
gue a posicao gssumida 1:-:11:4. t"ﬁlmrlpre-
brasileira vigente 71 1nal¢’-rm.q in rl 52
tada pelo Supremo Trihzma] i--:;]:rawnh
julgamento da reclamac¢ao n. 8 ..l =
rente ao arquivamento da represen‘ﬂcl.a
do Movimenio Democritico Brasileiro
guanto a incnnslilucionﬂlidadrldﬂ dr-::rﬂea
to-lei n. 1.077, de 14970, nao discrepa _a
srientacio vigente em outros paises, nao
tendo havido, po ¢aso, qualquer violagao
dos principios gerais que estruturam o

Estado de direito.

18. Mesmo na legislagao brasileira,
nouve, na matéria, uma evolugio desde
ns primeiros textos da Constitui¢do de
1946 e da lei n. 2.271 até o presente
momento. Assim, enquanto a Constilai-
¢ao de 1946 ndo fazia referéncia expressi
au processo da agdo direta, ¢ste surge nDa
i n. 2.271, considerando como parte
legitima ativa o Procurador-Geral da
Repiiblica, conforme assinala Buzaid na
sua monografia ja citada (pags. 103

e Segs.).

17. Fizemos

19. Posteriormente, foi elaborada a
lei n. 4.337, de 1°.6.1964, ainda na
vigéncia da Constituigio de 1364, que
nio tratava expressamente da matéria no
capitulo da competéncia do Supremo
Tribunal Federal, s6 se referindo 4 com-
peténcia do Procurador-Geral no art. 8.5
a0 tratar da intervencdo federal. A lei
0. 4.337 estabelece o prazo de 30 dias,
a partir da representacio dos interessa-
dos, para a argiicdo da inconstitucionali-
dade pelo chefe do Ministério Publico.
mas nao esclarece se o Procurador-Geral
¢. on niao, obrigado a encaminhar a
representacio.

20. A Emenda Constitucional n. 16, de
26.11,1966, que deu mnova redagio aos
artigos da Constituicio de 1946 refe-
rentes 4 competéncia do Supremo Tri-
bunal Federal, incluin no art. 101, n. I,
ido rﬂfﬂﬁo diploma, a alinea “k”, com
'_“‘m redacdo: “Art. 101. Ao Supre-
mo Tribunal Federal compete:
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e
w1 Processar ¢ julgar originaria-
mente:

“ky a r[-pn,-.-r.gntm;ﬁn contra inconsti-

lei ou ato de naturecza

i i de
tucionalidade
Cormativa, federal ou estadual, encami-

nhada pelo procurador-Geral da Repu-
blica.”™

A antiga alinea “i™. que se referia ao
julgamento das acdes rescisorias, passon
a ser alipea “17 na mova redagiao dada

pela Emenda D. 16.

21. A Emenda Constitucional n. 16 é
jmportante porque define a funcao do
Procurador-Geral como sendo de enca-

minhar a representagao.

99, Posteriormente, todavia, a Cons-
titnicio de 1967, no seu art. 114, n. 1,
%17 ¢ a Emenda Constitucional n. 1, de
1969, atualmente em vigor, no seu art.
119, n. I, %17, ndo malis se referem &
competéncia do Procurador-Geral para
encaminhar a representacao, mas Teco-
phecem que 0 Supremo Tribunal Federal
processa e julga a representagio do
Procurador-Geral da Reptblica, consa-
grando, assim, os textos constitucionais,
o arbitrio do Chefe do Ministério Pu-
blico para representar, ou nao, ficando
ao seu exclusivo eritério, no Direito
vigente, argiiir, ou ndo, a inconstitucio-
palidade de qualquer texto legal,

23. E de ser assinalado que o mesmo
arbitrio é concedido ao chefe do Minis-
tério Publico pela Constituigio vigente
para pedir a suspensio dos direitos
politicos, referindo-se o texto constitu-
cional, no art. 154, a4 competéncia do
Supremo Tribunal Federal para suspen-
di:r tais direitos “mediante representa-
¢a0 do Procurador-Geral da Republica™.
E importante, no caso, a utilizagio da
mesma terminologia nos dois casos.
significando que a representacio do Pro-
curador-Geral é ato sen, praticado ao seu
exclusivo eritério.

24. SObre a matéria nao paira, alias,
qualquer duivida na doutrina. Ja em
1958, o Prof. Alfredo Buzaid reconhecia
a E’:ﬂmpeténcia exclusiva e a legitimidade
privativa para a aciio direta do chefe do
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Ministério Pablico. Mais recentemente.
nos seus comentarios & Constitunicio de
1069, Pontes de Miranda endossa 2
mesmi opiniio esclarecendo que: O
art. 119, n. L 1", estabelecen, pela
primeira vez, a aciio constitutiva nega-
tiva por inconstitucionalidade, “in abs-
{racto”, mas com legitimagio ativa
spmente para © Procurador-Geral da
Republica. Cp. art. 153, § 30.

w( Procurador-Geral da Repiblica
tem, Do sO a competéncia, mas o dever.

segundo decorre, por exemplo, do art. 1.°
da lei n. 4.337. de 1°.6.1964, de pro-

mover a decretagiio de inconstitucionali-
dade (14 esta dito «declaracao™, 0 que
revela, Do legislador, pouca ciéncia
quanto & classificacio das eficacias das
acoes e das sentencas). Cf. Constituicao
de 1967, art. 11, § 1.5 “at,

%A legitimidade ativa, que tem ©
Procurador-Geral da Repiiblica, estende-
_xe¢ a oposigho de embargos de nulidade
ou infringentes do julgado, ou dos em-
bargos declaratorios. £ orgio da Uniao;
pnio sb6 a representa, presenta-a, como
srgio que €7 (Pontes de Miranda,
“(omentarios & Constituicio de 1967
com a Emenda n. 1, de 1969", vol. IV/44,
§io0 Paulo, RT, 2.* ed.. 1970).

25. E oportuna a comparagio feita por
Pontes de Miranda entre o art. 119, n. L

forma da lei ordiniria gue, mantendo
a representagio como ato do Procurador-
-Geral da Repiiblica, determine ao Chefe
do Ministério Publico o encaminhamento
com parecer favorivel ou contririo de
qualquer representagio gue receba. desde
gue tenha fundamentos juridicos.

28. Na realidade, a propria lei n. 4330
{4 abriu o caminho para tal interpretacko
ao fixar o prazo de 30 dias para a decl-
sio do Ministério Publico. embora Dao
tephn dito que era imperalive o eDCa-
minhamento da representagdo, dando
margem as duvidas que foram suscitadas,
sendo evidente que, sem lei que deler-
mine a remessa das representagbes, n2o
estava o Procurador-Geral obrigado a tal
encaminhamento. O proprio Regimento
do Supremo Tribunal Federal admitio
ser 0 mencionado encaminhamento, comm
parecer contrario. simples faculdade do
Procurador-Geral exercida de achrdo com

os sens critérios.

2g. Nio sabemos até gue ponio justi-
ficar-se-ia admitir o encaminhamentod
imperativo de tdda e qualquer Tepresel-
tacao, transformando o Procurador-Geral
pum simples orgio material de remessa
de pelicoes e ampliando excessivamenie
a acao direta. A experiéncia nos ilem@m
demonsirado que o EXCESS0 de liberalis-
mo Da concessio de cerias medidas

excepcionais acaba implicando ma erOsR0
¢ na perda de densidade da técnica e do
instituto. Foi um pouco © que aconlecen
com o mandado de segurangd cuia
generalizagio importiou em torpar mais
demorado o julgamento dos Processos.
perdendo o instituto a sua natareza
excepcional.

«]® e o art. 153, § 30, da Constituicao
vigente. No primeiro caso. a Constituiciao
den competéncia exclusiva e privativa a0
Procurador-Geral, diante da mnatureza
excepcional da medida, enquanto no se-
gundo assegurou © direito de representar
a todos, ou seja, a gualquer pessoa, *“em
defesa de direito ou contra abusos de
autoridade”.

96. Concluimos, pois, que diante da
legislagio vigente, nio ha inconstitucio-
palidade nenphuma no texto da lei n.4.337,
de 1964, nem no Regimento do Supremo
Tribunal Federal, e © julgamento da
reclamagio n. 849 se fundamentou, com
a devida vénia, no Direito vigente.

3p. Nio terla, por outro lado, sentido.
sobrecarregar © SUPremo Tribunal Fe-
deral de acdes diretas intentadas wvor
pessoas que ndo sofreram qualquer lesao
direta, transformando-se a agao direta
constitucional numa espécie de 2aC30
popular iniciada no Sapremo Tribunal

Federal.
31. Pensamos que, partindo da expe-

27. “De lege ferenda”, uma amplia-
¢io da agdo direta parece oportuna e
benéfica ¢ nio ha impedimento em aue
geja ela realizada mediante simples re-

riéncia do direito constitucional estran-
geiro ¢ pensando Da protecio adequada
dos direitos individuais sem sobrecarga
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ug 1%, Be A representagio [or orinnda
de pesson Juridiea de direito pablico.
pite poderh o Prm:urntlnr-ﬁcrnl deixar de
enicnminhi-la, sob penn de responsabili-

dade,

Mg 2.°.
de pesson [isiea o0

de direito privado,
deverh, no prazo de 30 dias.

ihi<la tom parecer mo SUpPremo Tribunal
Yoderal ou arguivi-la. No caso de arqui-
yvamesnto, eaberd reclamagio ao plendrio
do Supremao Tribunal Federal que deverh
conthecer da mesma se a representacio
tiver fundamentagiio juridica valida. avo-
eando, em tal hipblese, o processo para
julgamento na forma da presente lei.™

4¢ o represenlagio {ir orionda
de pessoa juridica
o Procurador-(eral
encami-

33. Entendemos que nenhuma incons-
titselonalidade haveria na modificacao
legislativa proposta, pois, mantida a
legitimidade ativa do Chefe do Ministério
Pablieo, a lel ordindria se limitaria a
tarnar indisponivel o direito do Pro-
gurador-Geral., em certos casos, trans-
formando-0 em dever e concedendo. em
outras hipOteses, recurso de sua decisido
para o plenhrio do Supremo Tribunal

Federal,

Rio de Janeiro, 15 de junho de 1971.




