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b5. Nao tem fundamento tal argumentacio, pois a competén-
cia privativa da Unido é para legislar sbbre o registro do comércio e
nio gbbre os servigos do mesmo, ou seja, sdbre o funeionamento das
reparticbes competentes, no teeante ao pessoal, ao material, 4 digci-

plina hierdrquica etc. .., matéria a que se refere o § 5.2 do art. 3.2

da Lei SAN Tiaco DANTAS, que especifica a competéncia do néve
Fsatado quanto & movimentacdo, administracio e provimente do pes-
soal nos quadros (§ 5.2 do art, 3.9).

56, Por outro lado, a interpretagiio sistemAtica néo pode fazer
depender o caput do artigo do paradgrafo. O que o legislador quis
dizer é que, no caso de ser a competéncla estadual, continuaria em
vigor a legislacdo federal até que f6sse modificada pela autoridade
competente, O § 1.¢ do mesmo artigo também salienta que a autori-

N

dade estadual se exerceri no tocante & organizegio dos serviges e

3 regulamentacio dag relagles entre o Estado e os seus servidores, -

néo havendo em virtude do § 5.° qualquer restricio & natureza dos
servigos transferidos, mas apenas uma providénecia visande evitar a
ocorréncia de lacunas ou hiatos legislativos. :

57. Concluindo, verificamos que a competéncia para organizar
e executar o gervigos do registro do coméreio é estadual, ndo sendo
constitucionalmente permitida qualquer ingeréncia da Unido, que 86~
mente pode fixar, na sua legislagio, os principios gerais aplicaveis
de modo uniforme a todo o territdério nacional.

No caso particular do Estado da Guanabara, é inconstitucional
a Lei 4,048 (artigos 48 e 49), poig é norma digcriminativa, que re-
gulamenta a junta de coméreio de modo diferente para um dos Es-
tados, sem que a Unidlo tenha podéres e competéncia para tanto, vio-
lando os principios constitucionais de acdrdo com os quais:

A) sdmente os podéres taxativos e os Implicitos pertencem &
Unido;

B) todos os Estados devem ser tratados de modo igual;

¢) a lei nfo deve ferir o direito adquirido e o ato juridico
perfeito,

Pelo exposto, evidencia-se, pois, a inconstitucionalidade da lei

mencionada, que deverd ser declarada pelos fribunais a fim de res-

guardar a autonomia estadual e evitar que a hipertrofia da Unido
possa gignificar a desigualdade de tratamento entre og Estados e ¢
gacrificio do direito a razdes politicas, como teve a ocasifio de pro-
va-lo o eminente Minigtro VITOR NUNES LEAL.

A3 PARTES NA ACAO DECLARATORIA DE
INCONSTITUCIONALIDADE

JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA

Procurador do Estado da Guanabara — Pro-
fessor da Taculdade de Direito da PTUC-RJ.

1. Ao redigir a norma do art, 8.° , pardgrafo tinico, da vigente
Constitui¢io Federal, mais tarde regulamentada pela Lei 0. 2,271,
de 22 de julho de 1954, e hoje pela Lei n.° 4,337, de 1.° de junho de
1964, introduzin o legislador constituinte de 1946, em nosso direito
pogitivo, curiosa e relevantissima inovagiio. Quebrando 2 moldura
tradicional em que sempre se fizera caber, entre nés, o judicial
control, permitiu ao Poder Judicidrio, por seu érgdo mais alto, e
dentro de certos limites, o exame em fese de atos tidos por incom-
pativeis com determinados principios constitucionais, Tal gingulari-
dade ja seria bastante para chamar sébre a matéria a atenciio dos
juristas, mesmo que nfo se lhe juntassem outras razdes de interésse
-~ entre as quais, em primeiro ligar, a sua intima vinculacio ao
instituto da inmtervencfic federal nos Eistados-membros, ponto sensi-
bilissimo no mecanigsmo do regime sob que vivemos. Por acréacimo,
as patentes Imperfeicdes da primeira lei repulamentadors estavam
a reclamar da doutrina, desde o inicio, um esfdrco de elaboracio ca-
paz de, suprindo-lhe as lacunas e dissipando-lhe as obscuridades,
forjar os instrumentos para a eficiente aplicacfio pratiea do dispo-
sitivo congtitucional.

Semelhante esférgo -—— seja-nos lcito observar — ainda osta
por fazer-se. A ciénecia juridica bragileira nfio tem dado & original
criacdo da Carta Magna o tratamento que ela merece. No préprio
terreno do Direito Constitucional, nfo sio muito extensas, nem muito
profundas, ag paginas escritas sébre o tema (1), Quanto i literatu-

(1) Ressalve-se — como era de esperar — o caso de PONTES Dm MIRANDA,
que déle se ocupa longamente, e com a habitual agudeza, nes Comentdrios & P
Constituipdo de 1846, 8.2 ed,, t. FI, pag. 71 e seps., e . V, pdg. 397/8.
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ya processual, ao que nog consta com uma fGnica excecdo (2}, o que
ai se encontra ndo ¢ mais que esta ou aquela referéncia acidental.
No entanto, ha virias faces do institufo que apensas se podem aclarar
com as luzes da processualistica, J4 que a providéneia do art. 8.9,
pardgrafo tnico, se alcanca mediante uma verdadeira agdo (3), é
fora de divida que o Direito Processual tem o que dizer a tal res-
peito, -Sirva-o presente e breve estude — onde nos cingiremos a um
86 item da vasta problematica suscitada pela matéria — de apélo
aos mais doutog para gue se disponham a enfrenta-la.

2. O exercicio do direito de acfio, por alguém que pede ao Hs-
tado a prestagho jurisdicional, da lugar & constituigiio de uma espe-
cial relacio juridica, o processo, que, como tdda relagio juridica, se
egtabelece enfre sujeitos. Bio trés, normalmente, os sujeitcs prin-
cipais da relacio processual: o juiz (como 6rgfo do Estado) e as
partes. Denominam-se purtes aguéle gue solicita e aquéle em face de
guem. se solicita, em nome proprio, a tutela jurisdicional do Estado:
autor, o primeiro, e réu, o segundo, Até aqui, noges elementares da
doutring processual. ‘ :

A Lei n® 2.271 nfo continha alusio expressa ao réu da aclo
declaratéria de inconstitucionalidade, e 86 vsava a palavra “parte”,
no paragrafo tnico do art, 1.9, para designar a pessoa que provoca a
atuagio do Procurador Geral da Republea. ¥ra natoral gue susei-
tasse perplexidades de natureza doutrinaria. Dever-ge-ia concluir que
o legislador quisera abandonar o esquema tradicional e criar a fi-
gura de um processo sem réu? Por outro lado, seria mesmo parie,
no sentido téenico, aquéle que representa contra o ato supostamente
inconstitucional ao Procurador Geral da Reptiblica?

Parece que a ambas as perguntas se hi de responder negativa-
mente, Para comegarmos pela segunda, é evidente que nfio assume
a posicio de parte, no procesgo da aclo declaratéria de inconstitu-
cionalidade, a pessoa que oferece ao Procurador Geral da Repiblica
—r~~(—*2—)———]—ij—-—a monegralia de ALFREDO BUzam, Da agde direta de deeluragdo
de inconsbitucionelidade no direito brostleire, S. Paulo, 1958, valiogiszima por
muitor aspectos, mas onde so omite — decerto inlencionalmente — a diseusséio
de impeortantes problemas.

() Demonstra-o cabalmente A. BUZAID, ob. cit, pig. 101/5. Dai s im-

propricdade do térmo “representacfio”, todavia largamente admitide na pritica
judicidria, para a agio do Procurader Geral, Nfio lhe abona o use a Consti-

tuicie, nem as Leis ns. 2.771 e 4.887, que o empregam, como se explica no -

‘texto, em outro sentide. A denominaciio gue preferimos foi nsada por XDUARDO
Jragnmz Armomaca (Hijo), A aefio declaratéric de inconstitucionalidada ne
Constituipde wruguedn, i Rev. For., vol. 86, pig. 295,
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repregentacio contra ato estadual tido eomo infringente de qualquer
dos principios insculpidos no art. 7.9, VII, da Carta de 1946, Sua
participacdo é de todo em todo acidental, até porque o Prucurador
Geral pode agir motu proprie, sem necessidade de provocagio algu-
ma (Lei n.% 2.971, art. 1.9, caput; Lei n.® 4.837, art, 1.9)"; e limi-
ta-ge em principio 4 fase pré-processual da controvérsia: recebida
a representacio pelo Procurador Geral, a éste fica veservada, com
exclusividade, a iniciativa da propositura, Ao signatirio da repre-
sentacio jamais sers licito, por exemplo, propor a acio éle préprio,
na hipélese de inérela do Procurador Geral, ad inster do que ccorre
10 processo penal, onde o arl. 29 do respectivo Codigo prevé a aclio
privada subsididria para a persecuclo de crimes de agfio piblica,
gquando o Ministério Pablico nfio a intente no prazo legal,

A gituacfo daquele a quem a Lei n.° 2.771, no art. 1.9 paré-
grafo Unico, se referia como “parte interessada” tampouceo se equi-
para & posicdo do ofendido a euja representacio fica as vézes con-
dicionada a propositura da acio penal pihblica (Codigo Penal, art.
102, § 1.°; Cédigo de Processo Penal, art. 24). Ao contririo do que
aqui se da, ali pode a aglo ser proposta sem nenhuma provocacio.
Também nio se trata do exercicio do “direito de representar, me-
diante peticfio dirigida aog podéres pablicos, contra abusog de auto-
ridades, e promover a responsabilidade delag” (Constituicio Federal,
art. 141, § 87). Ainda que os atos estaduais vieladores dos principios
constitucionais do art, 7.°, VII, pudessem enquadrar-se no conceito
de “abusos de autoridades”, a acio declaratdria de inconstitucionali-
dade nio visa a “promover a responsabilidade” de quem oa haja pra-
ticado, nem é proponivel por “guem gquer que seja”, mas apenas pelo
Procurador Geral da Repiblica. '

A posicio daquele que repregsenta ao Procurador Geral mais se
assemelha 3 do que leva ao Ministério Publico a notitia criminis,
om. caso de acéio penal pablica (Cédigo de Processo Penal, art. 27).
Nem se objete que a lei processual penal fala em “qualguer pessoa
do pove”, ao passo que a Lei n.® 2.771 exigia que se tratasse de
“parte interessada”, Nio hi como impedir que qualquer pessoa do
povo se julpue interessada em representar ao Procurador Gersl
contra ato de Bstado-membro a sen ver inconcilidvel com od prin-
cipios do art. 7.°, VII, da Constitui¢do Federal. Se o Procurador
Geral tem ou . nfo tem o dever de atender i representaciio, e se pode

deizar de fazé-lo por entender que inexiste interdsse no pronuncia-
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mento do Supremo Tribunal Federal, é outra questfio, que a seu tem-
po seri examinada,

Quanto A suposta inexisténcia de réu, na aclo declaratoria de
inconstitecionalidade, demongtrou-se que n&o passava de aparéncia
enganosa e que seria absurdo, dada a natureza da controvérsia, ex-
cluir “a presenca de um defengor da legitimidade do ato”; ademadis,
da propria sistemdtica da Lei n.® 2,771, e sobretude da norma do
gseu art, 4. — que remetia ao rite do mandado de seguranca e con-
cedia o recurso de embargos contra as decisfes nfo unfnimes —
emergia, um tanto ensombrado pela técniea defeituosa, o esquema
classico do actus brivem personarum (4). Aqui, como alhures, a re-
lagio procesgnal é angular: enfre o autor e o drgio jurisdicional

(no cago, o Supremo Tribunal Federal), e entre éste e o réu (B),
com peculiaridades devidas & visdo curta do legislador,

Mag quaisquer ddvidas, se ainda as havia, ficaram dirimidas
pela Lei n,° 4,337, Com muito melhor técnica, o névo diploma, por
um. lado, evitou usar o térmo “parte” na referéncia aquele que pro-
voca a atuacfio do Procurador Geral da Repablica — o art. 2.2 fala,
simplesmente, em representacio dirigida “por qualquer -interessa-
do” ; — ¢, por cutro lado, transferiu para a fase judicial a audiéncia
do 6rpdo (ou dos Orgdos) de que emanou o ato: é o Relator da
argiiicio de inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal, e

ndo o prépric Procurador Geral da Repiiblica, quem manda ouvi-lo, -
no prazo de 30 dias (art. 8.9). O sistema & decerto mais logico, mais

razodvel que o da Lei n.° 2.271, onde se congagrara a esdruxularia
de 86 se manifestar ao Juizo uma pretensio através do titular da
pretensdo contraria... Nada havia ali que impedisse, por exemplo,
um Procurador Geral pouco escrupuloso de escamotear ao conheei-
mento do Supremo Tribunal Federal ag razdes oferecidas pelo érgdo
estadual em defesa da constitucionalidade do ato.

A Lei n.® 4.387, indiscutivelmente, faz ressaltar com muito
maior nitidez a posicdo de parte passiva assumida, no processo, pelo

{4} A. Buzaip, ob. e¢it, pag. 106/9.

(6) Parece-nos preferivel essa concepefio, que remonta, em sua primeira
formulacfio rigorosa, a HELLWIG, ¢ entre nés é adotada, v. g., por PONTES DE
MiraNDA, Comentdrios ae Cédige de Processo Civil, 22 ed, t. I, pig. XIX
& segs., g HiLio TORNAGHI, Instituigdes de Processo Penal, vol. I, pig, 234/5,
4 da rionguloridede, sustentada por WACH e ainda hoje, no Bragil, por LoPES
pa Costa, Direito Processual Civil Brasgileire, 22 ed., vol, I, pdg. 208; Josg
FrEDERICO MARQUES, Instituicbes de Direito Processual Ciwnil, 22 eod.,, vol. II,
Pag. 81/2; MOACIR AMARAL SANTO0S, DMreito Processual Civil, 1.° vol., pag. 354,
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drgdo estadual. O pardgrafo Gnico do art. 4.° d4 o dllimo retoque
a tal caracterizaciio, dispondo que, “na gessio de julgamento (...)
poderdio usar da palavra (...) o Procurador Geral da Republica,
sustentando a argiiiciio, e o Procurador dos 6rgéos estaduals interes-
gados, defendendo a constitucionalidade do ato impugnado”. Como
na Lei n.° 2.271, ensejou-ge também, seja qual for o conteido da
decisilo, a interposicdo de embargos, se bem que limitada & hipétese
de serem. “trés ou mais os votos divergentes”, Tanto pode, & ébvio,
embargar o Procurador Geral da Reptbliea, se negada a violacio
a qualquer dos “principios constitucionais sensiveis”, quanto o drgio
estadual, se afirmada a violagdo. Partes, sem ddvida, &ste e aquéle.

8. O Awutor. A acéio declaratéria de inconstitucionalidade sé
pode ser proposta pelo Procurador Geral da Repiblica (Constitui-
cfio Federal, art. 8.°, paragrafo unico, e Lei n.% 4,337, art. 1.9). Se
outra pessoa qualquer tem. direito subjetivo lesado ou ameagado de
lesfio por ato estadual contrario a um {(ou a vériog) dos principios
conatitucionais do art. 7.2, VII, defenderd seu direito por outra via
processual, perante o 6rgio competente, que em regra nio serd o
Supremo Tribunal Federal, e cuja decisfio apenas colheri a hipé-
tese, o caso concreto, pronunciando a inconstitucionalidade, se exis-
tir, incidenter tantum.

Afirmonu-se que o Procurador Geral da Repiblica “opera como
substituto processual, isto 6, age em nome préprio, mag por interézse
alheio. Ndo o move um interésse pessoal; éle representa toda a cole-
tividade, empenhada em expurgar a ordem juridica de atos politicos,
manifestamente inconstitucionais e capazes de pbr em risco a es-
trutura do Estado” (6). Nio obstante a autoridade de quem a subs-
creve, parece-nos menos exata a doutrina, que repousa, ao nosso ver,
sdbre falso pressuposto. O interdsse substancial submetido, por via
da acdo direta, & apreciagio do Supremo Tribunal Federal, nio é o
interésse da coletividade em “expurgar a ordem juridica de atos
politicos, manifestamente inconstitucionais e capazes de por em risco
a estrutura do Estado”. Se assim f6sse, nfio se compreenderia a limi-
tacio que o texto constitucional e o art, 1.° da Lei n.° 4,337 pbem ao
Ambito do instituto,

Nem todos og atog infringentes da Constituicic e danosos a es-
trutura do Estado, com efeito, comportam o uso do remédio em ques-
t80. Em primeiro lugar, sé podem ser objeto de exame pelo Supremo

(6) A, BuzA. ob. cit., pag. 107.
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Tribunal ederal, mediante acio diveta, atos dos podéres estoduwis
guspeitos de inconstitucionalidade. Néo seria licito & Corte Suprema
conhecer de pedido de declarag8o de inconstitucionalidade, em tese,
de atos emanados de qualquer dog podéres da Unifio, ou de algum
Municipio (7). E mais: nem todos os atos de podéres estaduais, repu-
tados embora contrarios & Carta da Reptblica, estio sujeitos a ata-
que por meio de aclo direla. Nio é qualquer alegacho de inconsti-
tucionalidade que legitima a propositura dessa agfo, mas Uhicamen-
te a alegacdo de incompatibilidade entre o ato e algum (ou alguns)
dos principios constitucionais discriminados no art, 7.%, inciso Vil,
do texto de 1946. Se nio estiver em causa a observéncia de um
désges principios, o Supremo Tribunal Federal nio entrard sequer
na apreciacio da constitucionalidade do ato estadual, ainda gue se
hajam apontado outros dispositivos da Lei Maior supostamente in-
fringidos (8).

Suponhamos, por exemplo, que certo Estado, por seu Poder Le-
giglativo, tenha editado norma sébre matéria reservada, pela Cons-
tituicdio, & exclusiva competéncia federal. Por mais grave que seja
tal viclacfio ao texto constitucional, e por mais capaz de “pdr em
risco a estrutura” da Federacfio, niio é dado ao Procurador Geral
da Republica provocar, em aciio direta, a declaragiio de tal inconsti-
tucionalidade. Osg titulares de direitos subjetivos feridos ou ameaga-
dos terfio, naturalmente, & sua disposicio, og remédios adequados,
por via dos quais poderd o Judicidrio conbecer, incidenter tanium,
da questdio, e pronunciar, se for o caso, a inconstitucionalidade. Mas
o ordenamento juridico brasileiro nio reconhece, em hipdteses tais,
a exizténcia de um interésse genérico na supressio de atos inconsti-
tucionais, pertencente & coletividade e dotado de tutela jurisdicional
prépria e direta, a traduzir-se na apreciago, in ebstracio, da sua
compatibilidade ou incompatibilidade com a Lei Maior.

Ora, se interésse désse tipo ndo é suficiente, em nosso sigtema
positive, para dar lugar ao exercicio especifico do judicial control,
ndo se pode identificar néle a situacio juridica que forma o con-

{(7) O art. 1.0 da Lel n.0 4.387 é expresso a respeito; mas j4 antes,
apesar da redagio vaga, indeterminada, do art. 1.2 da Lei n.0 2.271, a doutrina
afirmava a tese, que resulta da interpretacgiio sistemitica do préprio texto cons-
titucional, apenas repulamentado por aquéle diploma. V., por exemplo, ¢ pro-
nunciamento nitide de MIGUEL REALD, em parecer publicade na Rev. Feor,
vol. 185, pag. 28.

(8) Cf. Samparo DOria, Comentdrios & Constituicfio de 1946, vol. 1T,
pag. 78/4.
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tetdo do “objeto do juizo” na acfo direta. Desde que se digecuta a
violacio de um dos “principios congtitucionais sensiveis”, surge in-
dubitavelmente um plus, ao qual se deve, 4 evidéncia, o efeifo de
permitir o exercicio da funcdo jurisdicional pelo modo particular de
que se trata aqii. Qual é ésse plus? Sua identificaciio nio é difieil
quando se atenta no regime especial a que a Constituiciio submeteu
os atos estaduais infringentes dog prineipios de art, 7.°, VII, para
&les cominando a sancio da intervengdo federal. A controvérsia sdbre
a congtitucionalidade ou a incongtitucionalidade, &4 Iuz do art. 7.9,
VII, de qualquer ato emanado de érgéo estadual, a rigor, nada mais
é do que uma discussiio sdbre a existéneia ou inexigténcia de pres-
suposte bastunte i decretaciio de intervenciio no Estado. O que se
quer saber, no fundo, é se hi razio para que o Govérno Federal
intervenha. .

Mas, se assim &, do racioeinio acima exposto claramente emerge
a afirmacio de oufro interésse, especifico, distinto daquele interésse
genérico da coletividade na eliminaciio de quaisquer atos inconsti-
tucionais: o interésse da Unido, como guardid da convivéncia federa-
tiva, em aplicar aos Estados violadores dos “principios constitucio-
nais sensiveis” a sancdo prevista na Carta da Replblica. Quando se
pede ao Supremo Tribunal Federal, em acfo direta, que ge pronun-
cie sbhre a congtitucionalidade ou a inconstitucionalidade de um ate
estadual, em confronto com o art. 7.°, VII, da Lei Maior, 0 que se
pede, em Hltima anslise, é um juize prévio sdbre o cabimento da
intervenciio (2). Se o Supremo Tribunal Federal declara inconsti-
tucional o ato, é como se dissesse: “Cabe a intervencéio”; se néo,
implicitamente diz: “Nio cabe a intervencio”. No pedido de decla-
raciio da inconstitucionalidade do ato estadual manifesta-se, poig, o
interdsse do Govérno Federal na intervencio, Esse, em nosso enten-
der, o interdsse substancial em causa. Quanto ao interésse proces-
sual, de natureza instrumental, serd o de obter o indispensivel pro-
nunciamento jurisdicional sdbre se surgiu ou néo, para a Unido, o
poder (ou, segundo alguns, o dever) de intervir.

De passagem, é oportuno assinalar que a construcfio aqui pro-
posta fornece a chave para o rigoroso enquadramento dogmético da
hipétese em que, por nio versar a discusgio sbbre matéria que in-

(9) Exatissimamente PONTES DB MIBRANDA, ob. eit., t. IT, pag. T1: “Posto
que se diga que ¢ ato argliido de inconstitucionalidade serd submetido ao Supre-
mo Tribunal Federal, o que em verdade se lhe submete € o ato como pressuposic
possivel de intervenciio” {grifo nosso).
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teresse & observéncia dos “principios constifucionais sensiveis”, o
Supremo Tribunal Federal deixa de tomar conhecimento da argii-
cio feita pelo Procurador Geral da Repiblica. Decisdo désse tipo,
em que se costums declarar, um tanto atécnicaments, que “nio cabe”
a acgio direta, ou “nfio é caso” dela, é decisio que versa sbbre a
matéria. estudada, na doutrina, scb a denominacfio de *“‘condicbes de
admissibilidade do julgamento da lide” ou, mais especificamente, sob
a de “condigdes de admissibilidade da ag¢lo™ (10). Porque se recusa
o Supremo Tribunal Federal a pronunciar, em casos tais, a incons-
titucionalidade do ato impugnado? Exatamente porque semelhante

pronunciamento seria inidéneo a produzir o efeito essencial que o

sistema juridico lhe quis vincular. Que adiantaria a declaracfio da
inconstitucionalidade, se, nfo estando em causa qualquer dos prin-
cipios do art. 7., VII, afastada fica, ¢ priori, a eventualidade de
interveneiio? O que legitima o exercicio da agfo direta é a possibi-
lidade que exista de, por meio dela, assentar-se a premissa do cabi-
mento da intervencéio. Ora, se, por hipdtese, nem mesmo declaran-
do-se incongtitucional o ato seria possivel assentar tal premissa,
entio nio hé como supor que o Tribunal deva julgar em vio. Falta
interésse na declaracio da inconstitucionalidade por via de acio
direta; ¢ a decisfio que ndo a admite tem a natureza das decisbes
geralmente conhecidas como de “caréncia de acfio” (11}.

Objetar-se-4 que, ainda assim, & posi¢io do Procurador Geral
da Reptblica, na acfo declaratéria de inconstitucionalidade, ajus-
tam-se as caracteristicas da figura denominada substituichio pro-
cessual. Ao provocar, por tal via, o pronunciamento do Judicidrio
adbre ato estadual tido como incompativel com os principios do art.
7.9, VII, &le estaria, de gqualquer modo, deduzindo em Juizo um in-
terdsse que ndo é sew, mas da Unido. Teria legitimatio ad causam
sem titularidade no plano do direito material.

Na base désse raciocinio, ao nosso ver, hid uma idéia falsa a
respeito da verdadeira situacdo juridica do Procurador Geral da
Repfblica, chefe do Ministério Piblico federal (Constituicfio, art.

(10) V. a respeito A. Buzalp, Do agrave de petigio, 2.2 ed., pig. 115/6
e 122 o regs.

(11) ©f. Lufs MAcHADC GUIMARAER, verbete Ceoréncia de agfo, in Rep.
Ene. do Dir. Bras., vol. 7, pAg. 249: “Na ausénein de qualgquer das condigdes
da acfio apontadas — interésse processual, legitimacdo, possibilidade juridica —
o pedide se revelas inadequudo ao conflite de interdsses. Verificada essa inade-
quacio, o juiz se abstém de definir o mérito e julga o autor corecenie de agdo”
(grifamos).
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126}. Seja-nos permitido recorrer a um simile, para melhor aclarar
dste ponto, No campo do direito processual penal — mesmo depois
de superadas as antigag resisténcias ao reconhecimento do Ministé-
rio Pablico como parte —, floresceu também, em certa drea da dou-
trina, a tese de que, pertencendo ao Estado s res in judicium de-
ducta, sendo o Egtado, e 86 éle, o titular do jus puniend? e da pre-
tensdo punitiva, ao Minigtério Puablico, que a exercita judicialmen-
te, 80 cabia a qualificacio de parte em sentido formal ou processuai,
mas nio em sendido materinl ou substancial. Deixando de lado a
questio da propriedade terminoldgica, irrelevante aqui, importa
mostrar como outros especialistas, souberam refutar uma opinido de
aparéneia téo sedutora. O argumento decigivo fol o de que entre o
Ministério Publico, como acusador, ¢ o Estado nflo hi “relacio de
dualidade”: ¢ Ministéric Pablico nfc é oufra pesson em face do
Estado, e nem sequer age como mere representanie déste, mag é o
Estado mesmo, a manifestar-se por um de geus drgdos. Assim, a
pretensio deduzida no Juizo Criminal pele Ministério Publico néo
é pretensio olhein, senfio propria (12).

T evidente a analogia entre essa questido e a de que agui se
trata. Ao argliir perante o Supremo Tribunal Federal a inconstitu-

(12) Merece transcrigio, por expressiva, a réplica de um dos mais auto-
rizados processualistas penais modernos & objegiio segundo a qual o Ministério
Publico nio pede para si, mas para o Kstado: “Tale obiezione riposa su una
confusione fra due concetti profondamente diversi: organc e rappresentanza.
il primo ha attinenza agli enti che, incapaci di agire direttamente in giudizio,
appunto perché enti ¢ non individui, v'intervengono a mezzo di un soggetto
fisico; il seconds, a coloro che, colpiti da ragioni giuridiche (e non fisiche) di
incapacitd, non possono agire che a mezzo di un terzo, ¢ che, capaci, volonta-
riamente sgiscono a mezzo di un terzo che interviene in vece e nell’interesse
loro: le persone giuridiche agiscono mediante organi; le persone fisiche me-
diante rappresentanti. I1 p. m. quindi & orgeno, non rappresentante dello Stato;
rappresenta lo Stato, secondo il linguaggio comune, ma come organe. Il rappor-
to di dualits, per cui si parla di rappresentate e rappresentante, non & con-
cepibile in tema di orgamt, in cui ente e persona fisico mediante oui csse agisce
sono ung cosn solae”. B ainda: “Llorganc ¢ lente ch’esso rappresenta, e lente
agisce mell'organc: il p. m. quindi nen deduce tn giudizdo penale pretese alirud,
mo pretese che, per essere dellemte che agisce in lui, sono sue proprie” (DR
MAggIc0, Leziomi di Dirvitte Processuale Penale, 8.2 ed., pag. 32/3) (destaca-
mos), Eatre nds, no mesmo campo, HELI0 ToORNAGHI, Instituigbes de Processo
Penal, vol. IIT, pig. 186: “0 Ministério Pdblico é parte como drgiio (e nfo
como representante} do Estado”, com breve esclarecimento, em nota, sbbre
a distincfio dos dois conceitos. Acérea dessa distingfo, em térmos gerais, v., na
literatura brasileira, PONTBS DB MizaNDa, Tretedo de Direito Privede, t. I,
§ 86, n.© 8, 88 97 a 99, esp. pag. 412/4, 421/2, 426/7. Insuficiente no distinguir,
mas também, pelo reconhecimento do Ministério Priblico, no processo penal, como
parte inclugsive “em sentido materinl”, Josk FREDERICO MARQUES, Hlementos de
Direito Processual Penal, vol. II, pag. 40.



— 76 —

cionalidade de algum alo de Estado-membro, de que evenftualmente
possa advir-a decretacho de intervencdo, o Procurador Geral da
Reptblica age precigamente naquela gualidade, que o texto congti-
tucional The atribui, de chefe do Ministério Pablico da Unido. Age,
pois, como drgde desta, e, 4 semelhanca do que ocorre em sede penal,.
faz sue a pretensio deduzida em juize. O interfsse na declaracio
prévia da legitimidade do ato interventivo, que pertence & Unifio,
pertence também, néo & pessoa do Procurador Geral — daste ou
daquele cidadfo gue porventura se encontre investido em tal cargo —,
mas ao Procurador Geral conio drgdo da Unido, Assim, ze se qui-
sesse usar a digcutida ferminoclogia a que acima se aludiu, seria
licito dizer que o Procurador Geral da Replbliea, na acfo declara-
toria de inconstitucionalidade, € parte quer “em sentide formal”,
quer “em sentido material”.

4, A luz das congideraces precedentes, nfio parece dificil re-
solver uma questfo que tem dividido a nossa doutrina: a provocagio
do interessado, através da representaciio a que se refere o art, 2.%
da Lei n.° 4,337, cria para o Procurador Geral da Repiblica o dever
de propoy, perante o Bupremo Tribunal Federal, a acice declaratoria.
de inconstitucionalidade? A resposta que se dard a tal pergunia
depende diretamente da concepciio que se tenha do interdsse subs-
tancial deduzide na acho, Se se trata, conforme acima procuramos.
demonstrar, do inferdsse especifico da Uniddo em intervir ne Estado:
violador dos “principios constitucionais sensiveis”, e nfo do mero:
interésse genérico da coletividade na reintegracio da ordem consti-
tucional, entio é fora de divida que aguela resposta s6 pode ser
negativa,

Com efeifo, se a Unifio, por seu 6rgéo, o Procurador Geral da
Reptblica, entende nio haver ofensa a qualquer dog principios do
art. 7.2, VII, nem, portanto, fundamento para cogitar-se de inter--
vencdo, a ninguém mais é dado forcar, no caso, o pronunciamento
jurisdicional, sob color de ter sido atingido em algum direito subje~
tivoe pelo ato estadual. Mesmo no processo penal, o Ministério Pa-
blico nfio estd obrigado a oferecer dentincia quando nfo vé, na
matéria que lhe chega ao conhecimento, dados que bastem para tor-
nar ao menos provivel a exigténeis, in ecasu, da prefensio puni-
tiva (13).

(13). Cf, H. TormacHi, ob. c¢it., vol. III, pig. 310/11, onde se mostra:
em que limites pe deve ontender vigente a repra da obrigatoriedade da acgfo:
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N&o se chjete que assim se deixariam ao desamparo eventuais
direitos subjetivos de terceiros, vulnerados pelo ato estadual, Os

‘titulares désses direitos terfio sempre a possibilidade de reclamé-los

através de outro rerédio judicial, em acfio propria, onde a inconsti-
tucienalidade do ato poderid ser conhecida éncidenter tantum pelo
juiz, como questio prejudicial da decisfio sdbre a relagiio juridica
deduzida. A acfio declaratéria de inconstitucienalidade, prevista no
art. 8.2, pardagralo Gnico, da Constitui¢ic Federal, tem outra finali-
dade, outra serventia, N#o foi criada para ocorrer a necessidades
désse tipo. Se o legislador constituinte quisesse faculiar a qualquer
do povo a provoeacdo de julgamento em tese sbbre a constitucionali-
dade ou a inconstifucionalidade de ato dos podéres plblicos que afete
sua esfera juridica, no teria dado ao instituto o contornos restri-
tos que lhe deu.

Tampouco prevaleceria, contra a tese, o argumente tirado do
art. 2.¢ da Lei n.° 4,887, que assina ao Procurador Geral o prazo
de 30 dias, “a contar do recebimento da representaciio, para apre-
sentar a argilicio perante o Supremo Tribunal Federal”. No pro-
cesso penal a lei também fisa prazo (Cédigo de Processo Penal,
art. 46), e nem por isso se entende, como ja vimos, que o Ministério
Piiblico esteja incondicionalmente obrigado a oferecer dentincia.
Alids, a Lei n.° 2.271 igualmente marcava praze, no art. 1.9, paré-
grafo Unico, para a propositura da acfio pelo Procurador Geral, no
caso de representaciio de interessado, e j4 pa sua vigéneia a dou-
trina predominante opinava ne sentido de nfo ser obrigatoria a
argiiciio (14),

Talvez, enfim, se lembre alguém de recorrer aos trabalhos pre-
paratérios para sustentar a obrigatoriedade da propogitura da agio
declaratéria pelo Procurador Geral da Reptblica. De fato, no Pro-

penal piiblica. V. também o art. 184 do Deec.-lei n.2 8,527, de 21~12—1_9f;15 ’((.Jédigo
da Organizacio Judiciaria do ex-Distrito Federal}, pelo qual o Minigtério Pa-
blico pode deixar de promover a agiio penal quando, a juize seu, nfio se ca-
racterizavem os clementos de qualquer infracio (incizo 1), ou quando estiver
extinta a punibilidade (ineciso III).

(14) A. BuzaAIp, ob. eit, pag, 110: “0 Procurador Geral da Repdblies
56 dewve arpiiiv a inconstitucionalidade, quando disso estiver convencido. Sua
missiio nio é g de mero veiculo de representagies. Recebendo a manifestagio
da interessado, o Procurador Geral da Reptiblica s estudard, apreciando se tem
ol niie procedéncia, Convencendo-ge de que o ate é inconstitucional, propora
a sgfo; em caso contrério, determinard o arquivamento”. No mesmo sentido,
ROSAH RUSSOMANO DE MENDONGA LIMa, Manual de Dirveito Constitucional,
pigr, 439, Contra, ALZING PINto FALCAD, Constitutgfio Anotada, vel, I, pag. 77,



— 8 —

jeto primitivo, de autoria do Senador MILTON CAMPOY, ¢ art. 2.°
era assim redigido:

“Se o conhecimento da incongtitucionalidade resultar
de representacio que lhe geja dirigida por qualquer inte-
ressado, o Procurador Geral da Reptblica terd o prazo de
30 (trinta) dias, a contar do recebimento da representa-
cio, para apresentar a argiiicic perante o Supremo Tri-
bunal Federal, desde gue a considere procedenle”,

A Cémars dos Deputados suprimiu a cliusula limitativa, sendo
obvia a intengo do autor da emenda, de retirar ao Procuradoy Geral
o poder de disponibilidade que o Projeto lhe conferia. Sera escusado,
todavia, relembrar aqui, mais uma vez, a notéria distinciio entre a
mens legislatoris e a mens legis. Nem menos inGhl se afigura in-
sigtir, ainda, nas restricbes que a melhor doutrina faz ao valor dos
trabalhog preparatérios como subsidie para a interpretagio da nor-
ma legal. O que importa, na realidade, é verifiear se o que afinal
ficou dito no texto amarra o intérprete 4 tese da obrigatoriedade.
O lnico elemento gue, 3 primeira vista, aponta nesse sentido é a
fixaciio de prazo para o oferecimento da argiiicio. Mas a conclusio
seria precipitada: de uma coisa ndo decorre necessdriamente a outra,
como J4 se viu a respeito do procesgo penal e da propria acéo decla-
ratéria de inconstitucionalidade, ao tempo da Lei n.® 2.271, Que
a fixaclo de prazo nfo é incompativel com aquéle poder de dispo-
nibilidade acima referido, mostra-o, alids, o texto mesmo do Projeto
primitivo, tracado por méio sabidamente afeita ao trato da matéria
juridica. i

5. O Réu. Réy na aclo declaratéria de inconstitucionalidage
& o 6redo estadual que tenha elaborado ou praticado o ato que se
gsubmete ao exame do Supremo Tribupal Federal, J4 se assinalou
como a Lel n.° 4.337, redigida com melhor técnica, veio confirmar
o que a respeito ensinava a melhor doutrina, ainda na vigéncia da
Lei n. 2,271. Cabe ao réu sustentar, quando ouvido pelo Relator,
a nfo infringéncia de qualquer dos principics do art. 7.2, VII, de
Constituicio Federal (Lei n.° 4.837, art. 3.%), defender o ato im-
pugnado na sessho de julgamento (art. 4.°, pardgrafo tnico) e, se
for o caso, embargar a decisfo (art. 6.°). Defender o afo é, eviden-
temente, negar a ocorréncia de motivo bastante, em principio, para
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a decretacdo da intervenciio, E em tdrno disso, repita-se, que gira, a
rigor, to6da a controvérgia.

Pode acontecer, e com freqiiéneia tem acentecide, que a argiii-
¢io de inconstitucionalidade se dirija a alguma norma inserta na
Constituicio Estadual. Lopgo nos primeiros tempos do regime de
1946, quande os Estados comecaram a fazer suas novas cartas poli-
ticas, argiilu-se em vAarios casos a incompatibilidade entre dispositi-
vos delas, de cardter “‘pariamentarizante”, e o principic da inde-
pendéneia e harmonia dos podéres (art. 7.2, VII, b, da Congtituicho
Federal). Obviamente, se o Estado ji tem Constituigho, deixou de
existir, como tal, o 6rgio a que fora outorgade o Poder congtituinte
origindrio. Réu na aclio declaratéria de inconstitucionalidade serd,
entdo, o drgio legislativo, no qual o Poder constituinte subsiste re-
gidualmente,

Se o ato impugnado & complexo, havera litisconsdrcio passivo
necesgdrio dos Orgios estaduais que concorreram na sua realizacéo.
O art, 8.° da Lei n.® 4.337 manda que o relator do processo no Su-
premo Tribunal Federal ouca “os drgios que hajam elaborado ou
praticado o ato impugnado”, e o art. 4.%, paragrafo Gmico, faculta
a sustentacfo oral, na sessio de julgamento, ao “procurador dos
érgdos estaduats interessados” — og mesmos, & claro, a que alude
o art. 3.9, Alias, a despeito da letra do dispositive, bem pode suceder
que cada um déles tenha seu procurador, hipotese em que ndo ha
como hegar o uso da palavra aos vdrios procuradores, Também
ocorrerd litisconséreio pasgsivo quando o ato argliide de inconstitu-
cional tiver sido praticado por orgios de wmeis de wm Estado —
®. g., um convénio celebrado entre dois governog estaduais.

6. Nio é admissivel, ao nosso ver, a intervenciio de qualquer
outra pessoa como litisconsorte ativo ou passivo. Partes nho processo
sdo epenas o Procurador Geral da Repibliea, como érgéo da Unido,
@ o drgio estadual (ou os drgios estaduaig) de gque emanou o ato
impugnado. A controvérsia de mérito, por sua natureza mesma, néo
poderia desenvolver-ge senfio entre aquéle e 8ste (ou éstes). Néo se
alegue que a eventual intervencio pode, em certos casos, “interessar”
a algum érgéo do préprio Estado. Tal “interésse”, que seria de fafo,
e nio juridico, de modo nenhum permitiria a invocacéo, na espécie,
do art, 88, 1.2 parte, do Cédigo de Processo Civil, Alids, o simples
bom senso repele a idéia de considerar necessdrio semelhante litig-
conaéreio; mag ainda a titulo faeultativo nio nos parece éle viavel
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Q' lititsconsorte & parte, e ndo se pode conceber que seja parte lagi-
tima quem nfo seja titular da relagio juridica deduzida em juizo
nem esleja excepcionalmente autorizado pela lei a deduzir em j'uizn,
em nome proprio, velagio juridica alheia (“substituiciic proces-
sual”). O pedido de declaragiio de inconstitucionalidade em tese, que
¢ pedide de declaracfio prévia da legitimidade da intervengﬁ;) fe-
deral no Estado, cabe exclusivamente 3 Unifio, que 86 ela tem poder
de intervir ¢ interésse juridico na decretaciio da intervenciio. Néo
gendo concebivel, por motivos 0bvios, a cumulaciio, no mesmo pro-
cesso, de qualquer outra demanda com essa, exeluida fica a possibi-
lidade de litisconséreio ativo.

Quanto & eventual influénecia da decisfio do Supremo Tribunal

Federal stbre relacbes juridicas de terceiros, se existe, ndo 6 de
infervenciio litiscongorcial, mas de assisténeia, que se teria de cogi-
tar, & Iuz do art, 93 do Cédigo de Processo Civil. A Lei n.° 4.337,
entretanto, nfo consagra a admissibilidade da intervencio assisten-
cial, como tampouce a consagrava a Lei n.° 2.771. Ao contrario:
da. redaglio do art. 4.° pardgrafo Unico, infere-se que o legislador
quig mesmo excluir a participacéo, no debate, de quem quer que seja
além do Procurador Ceral da Reptiblica e do érefio estadual {ou dos
orgios estaduais). Bom ou mat, de lege lata, o sistema & ésse.

RECUO: FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS

RAYMUNDO FAORO
Precurador do Estado da Guanabara

O direito de propriedade tem dupla profecfio, derivada do
art, 141, § 16, da Congslituicfio: como direito publico subjetivo e
como garantia (garantia institucional) (1). O Estado assume, além
de dever negativo de nfo perturbar o proprietirio, o dever posi-
tive de assegurar-lhe o exercicio do direito eontra intervengées abu-
givay, quer partam de gseus agentes, quer decorram de movimentos

~coletivog, irrompidos contra a ordem social (2). A garantia so-

fre, contudo, a limitacAo expressa da desapropriagio por necegsi-

" dade. ou utilidade pdblica, ou por interédsse social, mediante prévia

a justa indenizacfo em dinheiro, bem como submete-se a restricdes
inerentes, na propria Constituicio consagradas (art., 147, 1.2 par-
te), ou implicitas no conceito de propriedade, como instituto social
e juridico,

No regime da Constituigio de 1891, que assegurava o direito
de propriedade “em toda sua plenitude” (artigo 72, § 17), enten-
dis-se ser &le guscetivel de limitacfio, quer pela lei ordindria federal
{art. B72 de Cédigo Civil), quer por disposicdes locais, em virtude
do poder de policia, atributo da soberania, “funciio essencial de to-
dos os governos autdénomos”, que “existe independentemente de
mengéo constitucional”, confundido com a interpretacfio do direito.
Trata-se, na expressio de RUI — de um “poder inerente & gobe-
rania”, indicando que os direitos s6 sfo protegidog com a submis-
sfio a “certas restrigbes, necessirias 4 existéncia de todos sem con-

(1) Duas Bonner Grundgesetz — MANGOLDT-KLEIN, Berlim, 1957, 1.2 vol,

pée. 415,
(2) TErNsT R. HuBER, Wirtschaftsverwaltungsrecht, Tiibingem, 1954,

Zrwreites Band, pag. 11.



