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Resumo

Historicamente a interpretagdo constitucional é encarada como uma atividade eminentemente técnica, restrita,
portanto, aos profissionais do meio juridico. Esse pensamento limita a nogdo mais ampla de cidadania, na
medida em que exclui a maior parte da sociedade desse processo. A partir da Constituicdo Federal de 1988
houve a ampliacdo do rol de legitimados a propor agdes de controle concentrado de constitucionalidade, bem
como passou-se a admitir uma maior participagdo de atores externos ao meio juridico nas referidas a¢fes. O
artigo tem por escopo analisar esse processo de democratizagdo da interpretacdo juridica, tema que ganha
especial relevo no momento em que o Poder Judiciario firma posicdo como garantidor das prestacdes positivas
do Estado, como os direitos fundamentais e as politicas publicas.
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Resumen

Histéricamente la interpretacion constitucional es considerada como una actividad eminentemente técnica,
restringida, por lo tanto, a los profesionales del medio juridico. Este pensamiento limita la nocién mas amplia de
ciudadania, en la medida en que excluye la mayor parte de la sociedad de ese proceso. A partir de la
Constitucion Federal de 1988 hubo la ampliacion del rol de legitimados a proponer acciones de control
concentrado de constitucionalidad, asi como se pasé a admitir una mayor participacion de actores externos al
medio juridico en las referidas acciones. El articulo tiene por objeto analizar ese proceso de democratizacion de
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la interpretacion juridica, tema que gana especial relieve en el momento en que el Poder Judicial se posiciona
como garante de las prestaciones positivas del Estado, como los derechos fundamentales y las politicas publicas.

Palabras claves: Demaocracia; Interpretacion Constitucional; Control de Constitucionalidad.
Abstract

Historically the constitutional interpretation are considered an eminently technical activity, restricted, therefore,
to the professionals of the juridic environment. Such thinking limits the broader notion of citizenship, to the
extent that it excludes most of society from this process. From the Federal Constitution of 1988, there was an
increase in the cast of legitimates to propose actions of concentrated control of constitutionality, as well as the
admission of a greater participation of actors external to the juridic environment in said actions. The purpose of
this article is to analyze this process of democratization of juridic interpretation, an issue that is especially
relevant at the moment when the Power Judiciary affirms its position as guarantor of the positive benefits of the
State, such as fundamental rights and public policies.

Keywords: Democracy; Constitutional Interpretation; Control of Constitutionality.

1 Introducéo

O presente artigo propde como objetivo geral abordar os grandes temas da democracia
e jurisdicdo constitucional sob o fulcro do sistema de controle concentrado de
constitucionalidade de leis no Brasil. A inter-relacdo entre os temas € reconhecida e
demonstrada no campo teorico, a luz das ligdes classicas liberal e igualitaria. Contudo, o texto
busca apresentar um ponto de vista mais pratico e debruca-se a compreender a abertura do rol
de legitimados a propor Ac¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) pelo art. 103 da
Constituicao Federal de 1988.

Demonstra-se que as Constituicdes anteriores (1946, 1967 e 1969) foram unissonas na
tese da legitimidade exclusiva do Procurador-Geral da Republica para propor ADI’s, numa
clara demonstragdo do que Peter Hdberle chamou de “sociedade fechada de intérpretes
constitucionais”. A Carta Cidadd de 1988, no entanto, ampliou significativamente esse rol,
admitindo que novos atores participassem como protagonistas do processo de interpretacdo e
conformacgdo constitucional — evoluindo a historica no¢do de “sociedade fechada” para uma
moderna “sociedade aberta de intérpretes”.

Dessa forma, podem ser estabelecidos como objetivos especificos do trabalho: 1)
apresentar a evolugdo historica de amplia¢do do rol de legitimados a propor ADI’s no Brasil;
2) demonstrar os critérios que orientaram a escolha do constituinte na montagem do rol do art.
103, CF/88; e 3) investigar se os legitimados séo efetivamente representativos da sociedade
brasileira, ou seja, se de fato pluralizam e democratizam o debate juridico-constitucional.

Para tanto, o trabalho usa majoritariamente da técnica de pesquisa bibliografica e da
analise de alguns dados estatisticos disponiveis no site do Supremo Tribunal Federal. No
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primeiro tdpico retomam-se 0s principais aspectos relativos a democracia e jurisdi¢do
constitucional, dando-se énfase ao relevante papel politico assumido pelo Poder Judiciario a
partir de 1988 e o seu déficit de legitimidade quando atua em areas mais sensiveis, como nas
politicas publicas. A seguir o texto apresenta os principais conceitos relativos ao sistema
abstrato de controle de constitucionalidade, o qual é apresentado como instrumento de
interpretacdo e conformagdo constitucional. Por fim, chega-se a efetiva andlise do rol
estabelecido no art. 103 da CF/88, focalizando-se nos aspectos politico-juridicos de cada um
dos legitimados, onde se busca compreender seus limites e perspectivas a luz da

jurisprudéncia do STF e do quantitativo de a¢des propostas entre 1989 e 2016.

1. Democracia e Jurisdicdo Constitucional

A democracia encontra-se inserta no sistema do moderno Estado Democratico de
Direito, devendo ser objeto de protecdo de todas as instituicdes que o compde. Sem a
pretensdo de aprofundarmos esta discussao, pode-se dizer que a democracia inspira a0 menos
trés significados principais: a ideia de um governo composto pela maioria ou pela vontade
geral®; a nogéo de igualdade entre os cidadéos; e de que ela fundamenta e defende a nogdo de
liberdade individual. (PAULA, 2014)

Na licdo classica, a relacdo entre democracia e constitucionalismo possui a0 menos
duas vertentes interpretativas: a liberal e a igualitaria. Para o pensamento liberal hd uma
aparente contradicdo entre o reino da politica, alimentado pelas paixdes e particularismos e o
do direito, movido pela razdo e l6gica. Nesse sentido, o constitucionalismo representaria uma
limitacdo a construcdo de decisBes majoritarias, uma vez que nem todas as opcdes
democraticamente aceitas sdo constitucionalmente viaveis. (AVRITZER; MARONA, 2014)

Ja a vertente do igualitarismo compreende o constitucionalismo como condicdo de
possibilidade da democracia, especialmente no que diz respeito a ampliacdo do catalogo de
direitos fundamentais ocorridos ap6s a Segunda Grande Guerra. Dessa forma, longe de
representar uma limitacdo a democracia, o constitucionalismo é o fundamento moral da ordem
juridica, uma vez que s&o os freios constitucionais que a reforcam. (AVRITZER; MARONA,
2014)

4 Importante destacar que essa nog¢do de “governo da maioria” é hodiernamente mitigada pelo respeito ao direito
das minorias. Reduzir o conceito de democracia ao quantitativo de votos e/ou aprovacgéo popular, seria 0 mesmo
gue admitir que a Alemanha Nazista foi democratica, haja vista que em determinados momentos o Governo
Hitler contou com altos indices de aprovacao.
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No Brasil, a jurisdi¢do constitucional tem ganhado um espagco cada vez maior no
debate politico. O Poder judiciario ganhou relevado papel na protecdo dos direitos e garantias
fundamentais, gerando, por via reflexa, a judicializacdo de inUmeras questdes de cunho néo
propriamente juridico, como acesso a saude publica, direito a educacdo, questdes
previdenciarias, assistenciais, etc.

Isso decorre, entre outros aspectos, da complexidade do texto constitucional de 1988,
que se expandiu pelos mais diversos temas, fazendo com que praticamente todos 0s assuntos
fossem, ao menos, pincelados pela Constituicdo. A Carta de 1988 ¢ marcadamente prolixa,
uma vez que possui 250 artigos em seu texto principal e mais 114 no Ato das DisposicOes
Constitucionais Transitorias. Duas consequéncias imediatas advindas dessa caracteristica sao
a necessidade de constantes alteracfes formais do texto e as diversas interpretacbes - e
aparentes contradicfes - que 0 mesmo admite.

O processo de alteracdo constitucional segue um rito mais solene, dificultoso e
burocrético que o empregado na criacdo e alteracdo de leis infraconstitucionais. O tema é
tratado pelo art. 60 da Lei Fundamental e estabelece, em sintese, a necessidade de votacdo em
dois turnos com quérum minimo de dois tercos dos Membros de cada Casa do Congresso
Nacional para a aprovacdo de Emendas a Constituicdo. O protagonista deste processo €,
portanto, o Poder Legislativo, uma vez que os poderes Executivo e Judiciario sequer tém
participacdo formal no mesmo.

Ja no que diz respeito a interpretacdo constitucional tem-se por protagonista o Poder
Judiciario. No Brasil qualquer juiz ou tribunal pode interpretar a Constituicdo de forma
individualizada, admitindo-se, inclusive, por meio do controle incidental, a declaracdo de
inconstitucionalidade de norma legal que contrarie o texto da Lei Maior. No entanto, a
interpretacdo definitiva da constituicdo ficou resguardada ao Supremo Tribunal Federal, que
atua como seu guardio.® Nesse ponto, Mendes (et al, 2000) destaca que a interpretatividade
do Supremo € ilimitada; primeiramente porque esta a cargo de uma Corte que se encontra
situada fora e acima dos trés poderes estatais constituidos (Executivo, Legislativo e
Judiciario), e segundo porque ela se desenvolve quase que exclusivamente sobre enunciados
abertos, indeterminados e polissémicos.

Essa primazia do Poder Judiciario na interpretacdo da constituicdo ndo pode, no
entanto, ser confundida com exclusividade. Destarte, se o papel principal do Poder Judiciario

5 Assevera o art. 102, I, a da CF/88, que “Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicdo, cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: a) a agdo direta de inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo federal ou estadual e a agéo declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal”.
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é a conformacdo do texto constitucional a vida social; e se tal tarefa é desenvolvida através do
processo hermenéutico-interpretativo, mister reconhecer a necessidade de que esse processo
seja 0 mais plural e democratico possivel.

Nesse sentido, diz-se que o processo evolutivo da democracia impde que a soberania
popular passe do aspecto meramente formal para o material, como se depreende da nocdo de
democracia participativa (JUCA, 2007). No &mbito politico a participacdo popular ocorre de
forma direta a partir da escolha dos representantes em ambito federal, estadual e municipal;
além disso, diversos outros instrumentos, como 0s orgamentos participativos e conselhos
populares, tém possibilitado a maior participacdo do povo na gestdo e fiscalizagdo da coisa
publica.

A questdo se torna mais complexa quando a necessidade de pluralizar e democratizar o
debate ascende para o meio juridico, onde o argumento técnico tende a prevalecer sobre o
politico. Esse tecnicismo, proprio da ciéncia juridica, costuma isolar o debate entre os
profissionais da &rea - advogados, juizes, membros do Ministério Publico e doutrinadores
reconhecidos. Apesar da relevancia dos aspectos técnicos na interpretacao juridica, inegavel
qgue esse insulamento entre operadores do direito redunda num consideravel déficit
democratico.

Destaca-se que no Brasil todos os cargos de primeiro grau do Poder Judiciério séo
ocupados por agentes aprovados em concursos publicos de provas e titulos. A partir do
segundo grau de jurisdi¢do (os tribunais em geral) essa regra é flexibilizada pelo chamado
Quinto Constitucional, onde se admite o ingresso de advogados com mais de dez anos dez na
composicdo das cortes, que segue majoritariamente ocupada por juizes de carreira. Ja 0s
tribunais superiores® sio formados exclusivamente a partir de indicacdes politicas, naquilo
que se tem chamado de “legitimidade emprestada”, uma vez que os detentores da legitimidade
popular (politicos) a emprestam aos mais altos cargos da jurisdigdo pétria.

Cruz (2004), tratando sobre o déficit de legitimidade aponta que “o problema central
do constitucionalismo atual envolve a questdo da legitimidade do exercicio coativo do
poder”. Aponta o autor, que apds varios paradigmas ja superados, essa é a questdo central do

direito constitucional contemporaneo. Um dos principais desafios inseridos nesse contexto diz

® Os quatro tribunais superiores - Tribunal Superior Eleitoral (TSE); Superior Tribunal de Justica (STJ); Superior
Tribunal Militar (STM) e Tribunal Superior do Trabalho (TST) — possuem regras préprias de ocupagdo dos
cargos, que favorecem os membros dos tribunais de segundo grau. J4 o Supremo Tribunal Federal, que ndo é
considerado tribunal superior pois encontra-se acima destes, ndo possui nenhuma regra especifica de indicacao,
bastando tratar-se de brasileiro com mais de 35 anos, notorio saber juridico e reputacéo ilibada.
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respeito ao circulos de atores que participam do processo de conformagdo da norma a
realidade social. Como é cedico, juizes, promotores e demais operadores do direito
desempenham suas fungbes a partir da demonstracdo de conhecimento técnico, ndo séo,
portanto, chancelados pelo voto ou vontade popular.

Um dos autores que mais aprofunda o debate acerca da democratizacdo da
interpretacdo juridica, e, especialmente a constitucional, é Peter Haberle, para quem este
processo sempre esteve muito ligado a dois aspectos: 0s seus objetivos e tarefas e a
metodologia a ser empregada. O autor aleméo, contudo, se dispbe a apresentar um novo
problema a ser enfrentado acerca do tema: os participantes do processo de interpretacéo
(1997, p.11). Entende ele que a interpretagdo constitucional vincula-se a uma "sociedade
fechada™ com um rol isolado de intérpretes - em regra 0s juizes - de maneira que 0os métodos
usados sdo excessivamente formais e pouco concretizadores da realidade social (1997, p. 12).

Em se considerando que a constitui¢do representa a ‘“for¢ca normativa da vontade
politica de uma comunidade histdrica e, por consequéncia, a fonte real de validade de todo o
sistema normativo” (CITTADINO, 2000, p. 31); mostra-se imprudente deixar sua
interpretacdo restrita a um grupo de técnicos, que nem sempre conhecem ou se preocupam
com a realidade social. A superacdo do paradigma da ‘“sociedade fechada” para uma
“sociedade aberta” de intérpretes da Constituigdo mostra-se essencial, uma vez que além de
incluir novos atores politicos no processo, supera-se, em parte, o déficit de legitimidade dos
membros do Poder Judiciario.

Héberle sustenta que “todo aquele que vive no contexto regulado por uma norma e
que vive com este contexto é, indireta ou, até mesmo diretamente, um intérprete dessa norma”
(1997, p. 15). Neste ponto, sua obra é totalmente inovadora, pois altera por completo o
“problema” da hermenéutica, que sai da mera questdo relacionada & metodologia e objetivos,
passando a focar no rol de legitimados a exercé-la. A questdo central da hermenéutica
constitucional, para o autor, reside em alargar o circulo de participantes do processo
interpretativo, buscando um resultado mais adequado a realidade daqueles que vivem sob o
seu manto juridico.

Mas quem seriam esses novos intérpretes? O préprio autor estabelece um rol inicial,
que classifica como provisorio, uma vez que ird variar de acordo com as nuances e 0S NoOvVos

contornos sociais’. Apesar da abstratividade do rol de participantes apresentado por Haberle,

7 O rol de intérpretes citado por Haberle inclui: 1°) as fungdes publicas, nas quais se inserem as decisGes
vinculantes da Corte Constitucional e os 6rgdos estatais com poder de decisdo vinculante (Executivo e
Legislativo). 2°) os participantes do processo decisorio que ndo sejam necessariamente Orgdos estatais,

Historico do artigo:
Submetido em: 08/01/2018 — Aceito em: 01/05/2018


http://relacult.claec.org/

RELACult — Revista Latino-Americana de Estudos em Cultura e Sociedade

Revista Latinoamericana de Estudios en Cultura y Sociedad | Latin American Journal of Studies in Culture and Society

V. 04, ed. especial, mai., 2018, artigo n® 825 | relacult.claec.org | e-ISSN: 2525-7870
fica claro que o processo de interpretacdo constitucional ndo pode ficar vinculado apenas as
partes interessadas, tampouco ser de participagéo exclusiva dos operadores do direito (LIMA;
ODORISSI; 2015). Noutro giro, € evidente que a organizacdo procedimental exigira o
estabelecimento de limites formais de participantes, de maneira que se respeite a diversidade
sociocultural do pais sem tornar o processo interpretativo um emaranhado interminavel de

atores, agdes e recursos constitucionais.

2. O controle de constitucionalidade no Brasil como instrumento da interpretacédo e
conformacdo das leis & ordem constitucional

Controle de constitucionalidade é a técnica pela qual o Poder Judiciario verifica,
sempre que provocado, a compatibilidade das normas infra legais ao ordenamento juridico em
sua plenitude. O sistema de controle consagra a estrutura hierarquizada do direito positivo,
reservando-se a Constituicdo o topo da pirdmide normativa. 1sso impede que as normas
infraconstitucionais Ihe contrariarem formal ou materialmente.

O primeiro sistema de controle de constitucionalidade surgiu nos Estados Unidos,
mais especificamente no ano de 1803, quando a Corte Suprema julgou o famoso caso
Marbury Vs Madson.® A época o juiz John Marshal, em decisdo inovadora, decidiu pela
inaplicabilidade de uma lei federal, por considera-la incompativel com a Constituicdo
Americana. Em que pese a existéncia de inimeras criticas acerca da técnica decisional
empregada pelo magistrado, a decisdo marca uma clara separacao entre os poderes, no qual o
Judiciario passa a atuar como auténtico intérprete (e limitador da interpretacdo)
constitucional.

Esse modelo de controle difuso (ou incidental) ingressou na Constituicdo Brasileira de
1891, sendo regulamentado pela Lei n°® 221 de 1984. Nele qualquer juiz ou tribunal pode
afastar a aplicacdo de lei que contrarie a Constitui¢do, contudo a decisdo somente alcanca as
partes interessadas. Ou seja, a decisdo em sede de controle incidental ndo afastara a aplicacéo

da lei em abstrato, mas tdo somente para quem a busca judicialmente.

exemplificando: o requerente, o requerido, autor, réu, os pareceristas ou experts, além de peritos e outros
interessados. 3°) a opinido pulblica democrética e plural, neste item o autor inclui a sociedade de forma
generalizada, destacando os jornalistas, partidos politicos, midia e seus respectivos leitores e telespectadores,
associacOes, igrejas, escolas, etc. 4°) a doutrina constitucional, que seria a responsavel por tematizar a
participagdo das outras forgas, além de participar ativamente com aspectos técnicos sobre os temas (HABERLE,
1997, Apud LIMA; ODORISSI, 2015, p. 12)

8 Para maiores detalhes sobre 0 Caso Marbury Vs Madson acessar:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/93276/Maciel%20Adhemar.pdf?sequence=1> Acesso em
30/06/2017
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Em 1920, a Constituigdo Austriaca criou, de forma inédita, uma Corte Constitucional,
cuja funcdo precipua era o controle de atos normativos inferiores, tarefa esta que
desenvolveria com exclusividade. Ao contrario do sistema americano, 0 austriaco ndo se
destinava a solucdo de casos concretos, em que o poder judiciario afasta a incidéncia de uma
norma considerada inconstitucional; neste, o Tribunal Constitucional exclui a norma em
abstrato do sistema. Significa dizer que a decisdo da Corte ndo se dirige ao autor da acéo e
sim ao préprio sistema juridico.

Esse modelo idealizado por Hans Kelsen ficou conhecido como concentrado, uma vez
que sua execucdo fica restrita (concentrada) a um Unico 6rgdo decisional. No Brasil, 0 modelo
concentrado foi incluido na Constituicdo de 1946 pela Emenda n°® 16 de 1965, atribuindo-se,
desde entdo, ao Supremo Tribunal Federal o julgamento de representacdes de
inconstitucionalidades de leis federais ou estaduais, apresentadas pelo Procurador-Geral da
Republica.

No sistema concentrado busca-se submeter a Corte Constitucional normas cuja
constitucionalidade seja duvidosa, independentemente dos interesses individuais que possam
existir. Em razdo disso, a decisdo ndo tera efeitos diretos apenas para o autor, ao contrario, o
resultado do julgamento promovera a alteracéo abstrata do sistema juridico, visando adequé-
lo @ melhor conformidade com os preceitos constitucionais. Na Constituicdo Federal de 1988
o0 controle concentrado encontra-se distribuido em cinco espécies de acdes processuais: a acao
direta de inconstitucionalidade (art. 102, I, a); a acdo de inconstitucionalidade interventiva
(art. 36, IlI); a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (art. 103, 82°); a acéo
declaratéria de constitucionalidade (art. 102, I, a in fine EC n° 03/93) e a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (art102, § 1°).

Em todas essas a¢Oes existe uma limitacdo do polo ativo, ou seja, uma restri¢cdo sobre
quais os legitimados a prop6-las. Esse € outro ponto que distingue de forma bastante clara o
modelo difuso, em que qualquer pessoa pode levar uma suposta inconstitucionalidade ao
judiciario; do concentrado, em que apenas um grupo de pessoas ou entidades tém essa
prerrogativa. Os efeitos resultantes do controle concentrado impde a necessidade de uma
limitacdo do polo ativo, uma vez que sem isso seria impossivel dar conta do nimero de agdes
que desaguariam no Poder Judiciario. Ao invés de trazer maior justeza e conformidade
constitucional, o sistema de controle abstrato sem a limitacdo dos legitimados resultaria em
constante inseguranca juridica, sem falar da impensavel sobrecarga de trabalho a que se

submeteria a Corte Constitucional.
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Essa legitimidade tradicionalmente fora reservada exclusivamente ao Procurador-

Geral da Republica (PGR). Tal formula foi adotada na Constituicdo Federal de 1946, através
da EC n° 16 de 1965; na Constituicdo Federal de 1967 e na Emenda a Constituicdo n° 1 de

1969°:

CF/1946 - Art 101 - Ao Supremo Tribunal Federal compete: | - processar e julgar
originariamente: k) a representagdo contra inconstitucionalidade de lei ou ato de
natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral da
Republica; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 16, de 1965)
(BRASIL 1946)

CF/1967 - Art. 113 - O Supremo Tribunal Federal, com sede na Capital da Unido e
jurisdicdo em todo o territério nacional, compde-se de 11 (onze) Ministros. 1) a
representacdo do Procurador - Geral da Republica, por inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo federal ou estadual; (BRASIL, 1967)

EC N°1/1969 - Art. 119. Compete ao Supremo Tribunal Federal: | - processar e
julgar originariamente; 1) a representacdo do Procurador-Geral da Republica, por
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual; (BRASIL, 1969)

A delimitacdo do polo ativo em apenas um ator, além de restringir substancialmente a

participacdo popular no processo de interpretacdo constitucional — sendo um perfeito exemplo

daquilo que Hiberle chamou de “sociedade fechada de intérpretes”; fortalecia, ainda, o chefe

do Poder Executivo, uma vez que este era o responsavel pelo nomeacdo dos Procuradores-

Gerais da Republica. O critério de escolha do PGR entre as constituicdes de 1946 a 1969 era

eminentemente politico (Quadro 1), exigindo-se tdo somente a aprovacao formal do Senado

em votacdo aberta, onde sabidamente os parlamentares tém menor grau de liberdade de

escolha. Ademais, a EC n° 1 de 1969 sequer previu a aprovacdo pela Camara Alta,

radicalizando a autoridade do Presidente no processo de escolha.

Quadro 1: critérios e procedimentos de escolha e nomeacdo do Procurador-Geral da
Republica nas Constituicdes de 1946 a 1989

Constituicéo

Critério de Escolha

Procedimento

CF/1946

Brasileiros maiores de 35 anos com
notério saber juridico e reputacdo
ilibada (art. 99)

Escolha e nomeagcdo  pelo
Presidente da Repulblica apos
aprovacdo em voto aberto pelo
Senado Federal (art. 126)

CF/1967

Brasileiros maiores de 35 anos com
notério saber juridico e reputagdo
ilibada (art. 113, § 1°)

Escolha e nomeagcdo  pelo
Presidente da Replblica ap06s
aprovacdo em voto aberto pelo
Senado Federal (art. 138)

CF/1969

Brasileiros maiores de 35 anos com
notério saber juridico e reputagdo
ilibada (art. 95)

Escolha e nomeagcdo  pelo
Presidente da Republica (art. 95)

CF/1988

Integrantes da carreira do MPU

Escolha e nomeacdo  pelo

°® Embora trate-se de uma Emenda a Constituicdo de 1967, dada a profundidade de alteracGes que trouxe a ordem
juridica e social do pais, parte da literatura brasileira considera a EC n°1/69 uma “nova constitui¢do”.
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maiores de 35 anos. (art. 128, § 1°) Presidente da Replblica ap6s
aprovacdo do Senado por voto
secreto (art. 52, 111)

Elaborado pelos autores

A CF/1988 trouxe importantes alteracbes no processo de escolha do PGR,
delimitando-a aos membros da carreira do Ministério Publico da Unido mediante aprovacéao
do Senado Federal, por votacdo secreta. O novo mecanismo além de retomar a importancia do
Senado — agora com maior liberdade individual dos parlamentares em razdo do voto secreto —
fortaleceu o caréater técnico e institucional, uma vez que os proprios membros do Ministério
Publico elaboram a lista triplice que orientara a escolha presidencial.

Importante destacar que a Constituicdo apenas determina que o Procurador-Geral seja
escolhido entre os membros da carreira com mais de 35 anos, sem fazer qualquer mencéo a
participacdo dos procuradores nesse processo. Consolidou-se, no entanto, a regra
consuetudinaria de que a cada novo processo de escolha os membros do Ministério Publico
Federal elaboram, mediante votacdo, uma lista com trés nomes, a qual é encaminhada a
apreciacdo do chefe do executivo. Mesmo a lista ndo vinculando a escolha presidencial, desde
2003 o indicado com maior nimero de votos tem sido o escolhido pelo Presidente da
Republica.

Os avancos da Constituicdo de 1988 nesse tema ndo se restringiram a nova
processualistica de escolha do PGR. De forma inédita previu o constituinte que as acdes de
controle concentrado de constitucionalidade deveriam ter maior participacdo de setores
estratégicos da sociedade, estabelecendo assim um rol exaustivo de participantes no art. 103
da Carta Cidada:

Art. 103. Podem propor a acéo direta de inconstitucionalidade e a a¢do declaratoria
de constitucionalidade: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)
| - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal;

I11 - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)

V 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 45, de 2004)

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

10 Tramita no Senado Federal a PEC n° 43/2013, de autoria do Senador Céssio Cunha Lima, que altera o § 1° do
art. 128 da Constituicdo Federal e tem o0 objetivo de positivar esse mecanismo de escolha, visando trazer maior
seguranga juridica com relagdo a esse processo que atualmente ndo possui qualquer previsédo legal. Lembramos,
no entanto, que para a escolha do Procuradores-Gerais de Justica dos Estados o procedimento de listas ja foi
positivado pelo art. 128, § 3° da CF/88.
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No topico seguinte restringiremos nossa analise as Acbes Diretas de
Inconstitucionalidades (ADI), apontando os principais aspectos politico-juridicos e o espectro
de abrangéncia de cada um dos legitimados constitucionais, buscando compreender seus

respectivos limites e perspectivas.

3. Aspectos politico-juridicos dos legitimados do art. 103 CF/88: limites e perspectivas de
participacdo no processo de interpretacdo constitucional

Neste capitulo abordaremos o espectro de atuacdo dos legitimados a dar inicio ao
processo de controle de constitucionalidade pela via de agdo. Para tanto, a analise dar-se-4 em
dois momentos. No primeiro serdo apresentados aspectos gerais dos legitimados, a
classificacdo entre legitimados universais e interessados, seguido de um quadro com o
quantitativo de acdes iniciadas por cada um destes entre 1989 e 2016. Em segundo plano
serdo discutidos os principais aspectos tedricos que envolvem suas respectivas atuacgoes,
dando-se énfase aos limites materiais estabelecidos pela jurisprudéncia do STF e buscando
compreender como esses limites influenciam no maior ou menor nimero de a¢Bes propostas.

As aces diretas de inconstitucionalidade sdo tratadas pela Constituicdo de 1988 no
art. 102, I, “a”; matéria que foi regulamentada pela Lei n° 9.868/99. Ja no texto original da
CF/88 foi estabelecido o rol de legitimados a propor as a¢cdes de controle, o qual foi alterado
pela Emenda Constitucional n® 45/2004 apenas para corrigir a redagdo dos incisos IV e V,
visando sanar a duvida que pairava sobre a legitimidade do Governador e Camara Legislativa
do Distrito Federal. Materialmente o rol jamais foi modificado, contudo a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal vém dando interpretagéo restritiva ao art. 103, CF.

Exemplo disso é a divisdo dos legitimados em universais e interessados. Para o STF,
em se tratando das mesas das assembleias legislativas, dos governadores de estado e das
confederacdes ou entidades de classe, deve haver uma “pertinéncia tematica” entre o objeto
da acdo e a entidade que a propde. Cumpre destacar que a Constituicdo ndo faz qualquer
mencéo a essa necessidade, a qual justifica-se unicamente por questdes de politica judiciaria.
Dessa forma, diz-se que os legitimados a propor ADI dividem-se em dois grupos:

Quadro 2: Diviséo dos Legitimados em Universais e Interessados

Legitimados Universais (ou neutros) Legitimados Interessados (ou especiais)

| - 0 Presidente da Republica; IV a Mesa de Assembléia Legislativa ou da
I - a Mesa do Senado Federal; Céamara Legislativa do Distrito Federal,

I11 - a Mesa da Camara dos Deputados; V 0 Governador de Estado ou do Distrito
VI - 0 Procurador-Geral da Republica; Federal;

VII - 0 Conselho Federal da Ordem dos IX - confederacéo sindical ou entidade de
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Advogados do Brasil; classe de ambito nacional.
VIII - partido politico com representacao no
Congresso Nacional,

As acOes podem tratar de qualquer tema e | Somente a¢Ges cujo tema e objeto possuam
ndo possuem limitacdo de objeto pertinéncia tematica com o legitimado

Elaborado pelos autores.
A divisdo criada pela jurisprudéncia do STF foi tratada pelo Paragrafo Unico do Art.

2° da Lei n®9868/99, que previu a necessidade de pertinéncia tematica; in verbis:

Art. 22 Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade:

()

IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

Paragrafo unico. As entidades referidas no inciso IX, inclusive as federagBes
sindicais de dmbito nacional, deverdo demonstrar que a pretensdo por elas deduzida
tem pertinéncia direta com 0s seus objetivos institucionais." (BRASIL, 1999)

Essa previsdo, no entanto, foi vetada pelo Presidente da Republica, de forma que nédo
ingressou no ordenamento juridico. Assim, ainda que compreensiveis as razdes que
fundamentam o entendimento do STF, parece-nos for¢oso reconhecer que a Corte criou um
filtro tematico sem qualquer previsdo legal, usurpando funcdo prépria do Poder Legislativo e
restringindo indevidamente o0 acesso a esse valioso instrumento de interpretacdo
constitucional.

Superada essa divisdo, passamos a andlise dos quantitativos de acbes diretas de
inconstitucionalidades ingressadas no STF desde 1989 até o dia 04 de dezembro de 2012.1

Quadro 3: Quantitativo de ADI’s por legitimado

Legitimado Quantidade | Observagéo
Presidente da Republica 11 (01)
Mesa do Senado Federal 1

Mesa da Cadmara dos Deputados 2

Mesa de Assembleia Legislativa ou Camara Legislativa DF 52 (02)
Governador de Estado ou Distrito Federal 1121
Procurador-Geral da Republica 984 (03)
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil 259

Partido politico com representacdo no Congresso Nacional 963 (04)
Confederacdo Sindical ou entidade de classe nacional 1743 (05)
Total 5136

Elaborado pelos autores.

11 O quadro foi elaborado com base no relatério emitido pelo STF no dia 04/12/2016. Cumpre observar que 0s
dados disponiveis no site encontram-se organizados de forma diferente, uma vez que um mesmo legitimado
aparece diversas vezes em diferentes grupos de agdes propostas. Nesta compilacdo foram totalizadas o ndmero
de agdes por legitimado, independente do nome que a titulariza no relatério do STF. Relatério do STF disponivel
em: <(http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=adi)> Acesso em 30/06/2017
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(01) Nao foram incluidas 05 (cinco) a¢des subscritas pelo Advogado-Geral da Unido, uma vez
que se pacificou o entendimento de que a legitimidade do Presidente da Republica é restrita.
(02) O total inclui tanto as a¢des subscritas pelas Mesas Diretoras quanto pelas proprias Assembleias
Legislativas dos Estados.
(03) O total inclui 05 (cinco) as agdes subscritas pela “Procuradoria-Geral da Republica”, ndo sendo
possivel verificar a admissibilidade das mesmas pelo STF.
(04) Nao foram incluidas as ADI’s subscritas por diretdrios municipais e estaduais dos referidos
partidos politicos.
(05) Esse total ndo € representativo apenas das confederacGes e entidades legitimadas, umas vez que
nesse grupo se inclui um extensivo rol de associacGes, federagdes, pessoas juridicas e até mesmo
fisicas que ja ingressaram com ADI’s no Supremo Tribunal Federal.

O rol de legitimados a propor acdes diretas de inconstitucionalidade é fruto de uma
escolha politica do constituinte originario, de onde pode-se extrair quatro critérios de escolha:
a) critério federativo: os legitimados dos incisos I, Il, e 11l sdo representantes politicos da
Unido, enquanto os dos incisos IV e V representam a administracdo e a populacdo dos
Estados e Distrito Federal'?; b) critério técnico: refere-se aos legitimados do incisos V1 e VI,
umas vez que se tratam de atores diretamente relacionados ao conhecimento técnico de
matérias juridicas, ainda que com funcdes sociais diversas; ¢) critério politico-partidario: os
partidos politicos (inciso VIII) também foram legitimados a propor as a¢Ges de controle, o
que visou fortalecer ainda mais o papel destes na reforma democrética de 1988; d) critério
pluralista: presente no inciso IX, o qual mostra-se como o mais amplo e democratico
instrumento de acesso as acdes de controle.

Os trés primeiros legitimados citados pelo art. 103 s&o diretamente envolvidos no
processo de reforma das normas federais. Tanto as Casas Legislativas (e seus membros)
guanto o Presidente da Republica possuem legitimidade para dar inicio ao processo de
inovacdo da ordem juridica, cabendo as primeiras sua conducdo e ao segundo sua san¢do. Em

razdo disso, o volume de participacdo destes legitimados no processo de controle de

2. Como ¢ cedico o federalismo no Brasil é de trés niveis (Unido, Estados e municipios). Contudo, é firme a
jurisprudéncia do STF que este terceiro ente politico ndo é legitimado a propor agdes diretas de
inconstitucionalidade. Nesse sentido: “(...) os municipios ndo figuram no rol de entidades legitimadas para a
propositura de acéo direta de inconstitucionalidade perante esta Corte previsto nos arts. 103 da Constituicdo e 2°
da Lei 9.868/99. [ADI 4.654, rel. min. Gilmar Mendes, decisdo monocratica, j. 28-11-2011, DJE de 2-12-
2011.]
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constitucionalidade é minimo, uma vez que tais poderes ja dispde de outras alternativas que
podem ser empregadas no curso do processo.

Outra razao que explica a baixa participacdo das Mesas do Senado e da Camara sao as
divergéncias politico-ideologicas entre seus membros. Como se sabe, as Mesas devem
representar, tanto quanto possivel, a participacdo proporcional das representacfes partidarias
ou dos blocos parlamentares com representacdo na respectiva Casa. Isso praticamente
inviabiliza a existéncia de um consenso em relacdo a qual tema deva ou ndo ser levado ao
STF. Ademais, por ser a arena deciséria por exceléncia, parece incoerente que mesmo apos o
longo processo legislativo, passando, inclusive, por comissdes que analisam a
constitucionalidade do projeto, que tais atores busquem a declaragé@o de inconstitucionalidade
junto ao Poder Judiciario. Esse papel, como se vera, na maioria das vezes acaba por ser
desempenhado pelos partidos politicos.

Os legitimados dos incisos IV (Mesas das Assembleias Legislativas) e V
(Governadores de Estados), como ja se apontou, representam o interesse dos Estados-
Membros a que pertencem. Ambos tém sua atuacdo circunscrita ao filtro da pertinéncia
tematica, portanto podem arguir a inconstitucionalidade de leis federais e estaduais, desde que
comprovem que o objeto da norma tenha relevancia para a administragdo do estado, no caso
dos governadores ou para a casa legislativa, no caso das assembleias. Os numeros
demonstram que pouquissimas foram as ADI’s iniciadas pelas Mesas das Assembleias
Legislativas entre 1989 e 2016. Isso pode ser explicado tanto em razdo das divergéncias
ideoldgicas entre os membros das mesas, quanto pela maior facilidade do instrumento ser
usado pelo Governador do Estado.'*

Ja os governadores de estado fazem amplo uso das Ac¢bes Diretas de
Inconstitucionalidade. Foram 1121 ADI’s propostas entre 1989 e 2016, o que faz deste o
segundo legitimado que mais usa do referido instrumento processual. Uma das razbes que
levam ao alto numero de ADI’s propostas por governadores ¢ a chamada “guerra fiscal”,
especialmente ap6s a jurisprudéncia do STF ter consolidado o entendimento de que a lei

contestada pode ter sido sancionado em outro estado-membro. Dessa forma, eventual norma

13 Exemplo desses instrumentos séo, no caso do Presidente da Republica, o veto total ou parcial no projeto de lei;
ja nas Casas Legislativas as op¢fes sdo inimeras, indo desde as barganhas politicas até as possibilidades de
obstrucfes de pauta, que por vezes impedem a continuidade das votagdes.

14 A Assembleia que mais vezes ingressou com ADI’s no STF foi a de Pernambuco, com 08 agdes, seguida de
Rio de Janeiro e Espirito Santo com 06 e Parana com 05 agdes.
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editada num Estado “X” que venha a criar dbices as finangas de um Estado “Y” podera ter sua
inconstitucionalidade arguida por este perante a Corte Maxima.®®

Cumpre observar, ainda, que a opcdo do constituinte foi clara ao tornar legitimado a
pessoa do Governador de Estado ou Distrito Federal. Assim, ndo pode figurar no polo ativo
da acdo o Estado (ente politico), tampouco o vice-governador ou 0s assessores juridicos
diretos, como Procurador-Geral de Justica ou Advogado-Geral do Estado. A legitimidade,
conforme se apontou anteriormente, tem o0 escopo de possibilitar aos governadores uma
atuacdo mais efetiva na defesa dos interesses de seu Estado e sua administracdo, uma vez que
estes ndo possuem participacdo ativa no processo legislativo federal nem no dos demais
estados.

O Procurador-Geral da Republica (PGR), como ja demonstrado, € 0 mais tradicional
dos legitimados a propor as acdes de controle de constitucionalidade. Esse fato tem relacéo
com o papel histérico exercido pelo Ministério Publico de “fiscal da lei”, que no contexto ora
tratado ndo diz respeito a fiscalizacdo do cumprimento da lei, mas sim de sua compatibilidade
com a Constituicdo. Por ser um legitimado universal o PGR pode propor acbes contra
quaisquer leis federais e estaduais, independente da matéria tratada. Esse amplo espectro de
abrangéncia explica as quase 1000 agdes propostas entre 1989 e 2016.

Mesmo quando ndo atua como proponente da ADI o Procurador-Geral da Republica é
participante obrigatério do processo, uma vez que emite parecer opinativo sobre a
constitucionalidade na norma atacada. A amplitude de competéncias do PGR faz deste um dos
mais relevantes atores do processo juridico no pais, o que imp8e a necessidade de uma
escolha que ndo seja puramente técnica tampouco puramente politica. O método da lista
triplice, empregado nos ultimos anos, tem reforcado o carater técnico e classista da escolha,
reduzindo consideravelmente a discricionariedade do Presidente da Republica.

Da mesma forma que o PGR, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
é um legitimado universal, adotado pelo constituinte em razdo de sua importancia politica na
defesa da ordem democratica e das instituicdes, mas sobretudo pelo carater teécnico da
instituicdo. Mesmo sendo uma representacdo classista a atuacdo da OAB supera as restricoes
da pertinéncia tematica, considerando-se validas todas as a¢Ges impetradas pelo Conselhos

Federal em face de normas federais e estaduais.

15 Nesse sentido, o STF admitiu que o Governador de Goias ingressasse com ADI contra lei que proibia a
comercializagdo de amianto - sancionada pelo Governador de Sao Paulo. A pertinéncia tematica decorria do fato
daquele Estado possuir as maiores reservas do referido minério. (ADI 2.656, rel. min. Mauricio Corréa,
julgamento em 8-5-2003, Plenario, DJ de 1°-8-2003.)
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Os partidos politicos, por sua vez, trazem a tona a importancia do debate democréatico
e ideoldgico mesmo nas acOes de controle de constitucionalidade, cuja tendéncia é pautar-se
pela técnica juridica. Nao sdo todos os partidos que possuem legitimidade para ingressar com
ADI’s junto ao Supremo, mas somente aqueles com representagio no Congresso Nacional®®.
Para ingressar com a acdo o partido deve estar representado pelo seu Diretério Nacional,
ainda que a norma atacada tenha repercussdo restrita a determinado estado ou municipio.t’
Essa restricdo imposta pelo STF ndo possui previsdo na Constituicdo, no entanto mostra-se
coerente com o carater nacional que os partidos devem possuir para obter registro.'8

Os partidos, ao contrério das Mesas da Cémara, do Senado e das Assembleias
Legislativas, ndo possuem grandes divergéncias de interesses na sua composi¢cdo, uma vez
gue 0s respectivos estatutos ja norteiam a linha politico-ideoldgica em que 0 mesmo se insere.
Desse forma, ter-se-ia nos partidos (a0 menos em tese) a principal representatividade dos
ideais democréaticos — os quais foram legitimados a levar até a Corte Suprema eventuais
derrotas sofridas nas arenas politicas.

O partido que mais vezes ingressou com ADI’s no STF foi o Partido dos
Trabalhadores (PT), com 143 a¢6es, seguido do Partido Democréatico Trabalhista (PDT) com
140 e do Partido Social Liberal (PSL) com 89 a¢des.'® Ha iniimeras discussdes possiveis nas
ADI’s impetradas por partidos, tais como: se as teses apresentadas se coadunam com o perfil
ideoldgico da agremiacdo; se o fato de compor ou ndo a base do governo influencia no uso
desse instrumento; e até mesmo se é possivel tracar uma relacdo entre a representatividade do
partido no Congresso e como patrono das referidas a¢des. Por obvio ndo temos a pretenséo de
destrinchar todos esses questionamentos nesse artigo, mas, por hora, apenas de reiterar a
importancia da legitimidade atribuida aos partidos politicos nas acGes de controle de

constitucionalidade.

16 para ter representacdo no Congresso Nacional o partido deve possuir ao menos 01 (um) deputado federal ou
senador. Essa afericdo deve se dar no momento em que a acdo é proposta, independe de perda superveniente.
Nesse sentido: [ADI 2.618 AgR-AgR, rel. min. Gilmar Mendes, j. 12-8-2004, P, DJ de 31-3-2006.]

7IADI 1.528 QO, rel. min. Ellen Gracie, j. 24-5-2000, P, DJ de 23-8-2002.]

18 Além disso, a restricdo da legitimidade aos diretdrios nacionais mitiga as divergéncias entre bancadas de
diferentes estados que compde um mesmo partido, obrigando as agremiagdes a buscarem um consenso interno
minimo antes de ingressar com uma ADI na Corte Constitucional.

19 Na sequéncia estdo: PSDB — 69 acdes; PC do B — 59 a¢des; DEM 56 agdes; PSB — 41 acdes; Solidariedade e
PHS — 30 acdes (etc)
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O ultimo legitimado previsto pela Constituicdo foram as confederagdes sindicais e as
entidades de classe de @mbito nacional. Por certo trata-se do mais plural dos legitimados,
possibilitando-se que organizacGes destituidas de poder politico busquem junto ao STF a
declaracdo de inconstitucionalidade de lei. A nocédo geral que paira sobre este Gltimo inciso do
artigo 103 é a da “generalizacdo e profusdo das vias de participacdo dos cidaddos nos
provimentos estatais”, numa leitura bastante proxima do que Peter Haberle chamou de
“sociedade aberta de intérpretes da Constituigdo” Essa amplitude, conforme ja apontamos, foi
consideravelmente restringida pela necessidade de demonstracdo da pertinéncia tematica entre
0 objeto da agdo e os interesses da categoria representada. Em razdo disso, a atuagdo das
confederacdes e entidade de classe restou bastante voltada aos interesses econdmicos dos
representados.
No Quadro 4, apds pesquisa com base no relatorio emitido pelo setor de estatistica do
STF, destacamos as dez entidades de classe mais representativas, ou seja, as que mais vezes
ingressaram com agdes contestando a constitucionalidade de leis junto ao STF. E bastante
expressiva a participacdo de entidades representativas de servidores publicos - especialmente
de carreiras juridicas e policiais — com nimero bastante superior as demais.?® Complementam
0 quadro duas grandes confederacdes patronais, a do comércio (CNC) e da industria (CNI),
cujas atuacdes voltam-se preponderantemente a construcdo de ambientes favoraveis as
pessoas juridicas que representam, e, apenas reflexamente, aos trabalhadores dos respectivos
setores.

Quadro 4: Entidades de classe mais representativas junto ao STF

Legitimado Sigla Quantidade
Associacdo dos Magistrados Brasileiros AMB 132
Confederacdo Nacional do Comércio de bens, servigos e CNC 106
turismo

Confederacdo Nacional da Industria CNI 79
Associacdo Nacional dos Delegados de Policia do Brasil ADEPOL 66
Confederacdo dos Servidores Publicos do Brasil CSPB 63
Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Pablico CONAMP 50
Associacdo dos Notérios e Registradores do Brasil ANOREG 49
Associacdo Nacional dos Procuradores do Estado ANAPE 41
Associacdo Nacional dos Magistrados Estaduais ANAMAGES 36
Confederacdo Brasileira dos Trabalhadores Policiais | COBRAPOL 33
Civis

Elaborado pelos autores

20 Das 10 entidades citadas apenas 02 ndo representam servidores publicos da area juridico-policial, a CNC e a
CNIL.
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A jurisprudéncia do STF sobre quais organizagdes enquadram-se como “entidades de
classes” ¢ vasta, destacando-se entre as posi¢Oes ja firmadas pela Corte que: a) os conselhos
de fiscalizacdo profissional ndo possuem legitimidade, dada sua natureza juridica de
autarquias especiais?'; b) as centrais sindicais também ndo possuem legitimidade, umas vez
que representam interesses gerais de trabalhadores e ndo de uma categoria especifica??; c)
para se considerar de “ambito nacional” a entidade deve possuir representa¢do em pelo menos
09 estados da federacdo?®; d) a Unido Nacional dos Estudantes (UNE) ndo possui legitimidade
ativa para ingressar com acles de controle de constitucionalidade, pois apesar de sua
importancia na historia politica do pais, ndo representa categoria profissional, conforme
restringiu o constituinte?; etc.

Ha duas possiveis razdes para as entidades representativas do meio juridico terem
maior participacdo que as demais nas acBes de controle. A primeira diz respeito a
generalidade e amplitude de suas fungdes. O Poder judiciario, a Defensoria publica e o
Ministério Publico possuem capitulos especificos no texto constitucional, o que imputa aos
seus membros uma serie de funcbes e prerrogativas que ndo podem ser contrariadas pelas
normas inferiores. Ou seja, enquanto a imensa maioria das categorias profissionais tem seus
regramentos juridicos estabelecidos por leis ordinarias, no caso de magistrados, promotores e
defensores publicos o regramento parte do proprio texto constitucional, o que redunda em
menor campo de atuacdo do legislador ordinario.

A segunda hipotese tem relagdo com o “know how” que estas organizacdes possuem
nos seus quadros. Por estarem diretamente ligadas ao métier juridico € comum que haja um
maior acompanhamento das matérias legislativas em andamento e, consequentemente,
maiores as possibilidades de serem encontradas divergéncias entre as novas normas
sancionadas e a constituicdo. Ademais, 0 quadro retrata um pensamento remoto mas ainda
presente de que “o direito € para juristas”, criando-se uma espécie de “elite intelectual” entre

os detentores de conhecimento técnico e os demais profissionais.

2L [ADPE 264 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 18-12-2014, P, DJE de 25-2-2015.] Ndo custa lembrar que essa
regra ndo se aplica @ OAB, que além de ser diretamente citada como legitimada pelo Art. 103, VII, CF/88, é,
segundo entendimento do STF, uma entidade “sui generis” haja vista seu relevante papel na defesa da ordem
democratica e dos direitos fundamentais.

22 [ADI 4.224 AgR, rel. min. Dias Toffoli, j. 1°-8-2011, P, DJE de 8-9-2011.]
B [ADI 3.617 AgR, rel. min. Cezar Peluso, j. 25-5-2011, P, DJE de 1°-7-2011.]
24 (ADI 894-MC, rel. min. Néri da Silveira, julgamento em 18-11-1993, Plenario, DJ de 20-4-1995.)
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CONSIDERACOES FINAIS

Por muito tempo os chamados “operadores do direito” atuaram quase que com
exclusividade na interpretacdo e conformacdo do texto constitucional, o que reduzia
substancialmente a participacdo de setores externos ao meio juridico nesse processo. Com a
consolidagdo do constitucionalismo como fundamento moral da ordem juridica e democratica
essa limitacdo passou a ser percebida negativamente, apontando-se um déficit de legitimidade
na atuacao do Poder Judiciario.

A Constituicao de 1988 nao apenas consolidou a transi¢do democratica no Brasil como
preocupou-se em positivar regras que ampliassem efetivamente o papel dos cidaddos na
tomada de decisdo dos assuntos do Estado. No campo politico essa mudanca se deu através da
participacdo popular nas decisdes do mérito administrativo - como nos conselhos e consultas
publicas. Ja no campo juridico a pluralizacdo do debate encontrou maiores resisténcias,
especialmente em razdo do tradicional insulamento técnico-burocrético proprio do meio.

As modernas compreensdes sobre democracia e cidadania, no entanto, vém
consolidando uma maior participacéo popular em assunto outrora restritos ao meio juridico, o
que fortalece a tese segundo a qual “todo aquele que vive uma constituicdo ¢ seu autentico
intérprete”. No artigo verificou-se como esse processo de transi¢cdo se deu em relagdo aos
legitimados a proporem as Acg0Oes Diretas de Inconstitucionalidade — que passou de uma
legitimidade exclusiva do Procurador-Geral da Republica para um amplo rol orientado por
critérios federalistas, técnico-juridicos, politico-partidarios e pluralistas.

Demonstra-se que o instrumento processual da ADI é de grande valia, tanto para fins
de conformacdo das normas a melhor interpretacdo da constituicdo, quanto para expurgar do
sistema juridico aquelas que lhe contrariem. Assim, a andlise do quantitativo de ADI’s
propostas por cada legitimado é um objeto de estudo valido para verificar-se o grau de
amadurecimento da democracia brasileira.

No mérito, identifica-se que, com excecdo dos governadores de estado, os legitimados
politicos fazem pouco uso do instrumento processual; o que pode ser explicado tanto pela sua
participacdo ativa no processo de inovacdo da ordem juridica, quanto por eventuais
divergéncias politico-ideoldgicas nas Mesas Legislativas. Os representantes técnicos, OAB e
PGR, possuem atuacdo constante propondo inconstitucionalidade de leis, havendo ou nao
relagdo com as respectivas categorias profissionais.

Os partidos politicos também fazem uso constante do instrumento processual, com
destaque numeérico para aqueles que nao sofreram fusGes nas Gltimas décadas (PT e PDT).

Conforme apontado, a atuacdo dos partidos ndo fica limitada ao filtro da pertinéncia tematica,
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0 que possibilita que a Corte Constitucional torne-se uma nova arena de discussdes
ideoldgicas, desde que fundamentadas sob o prisma juridico.

Por fim as confederages sindicais e entidades de classes configuram o mais alto grau
de pluralismo entre os legitimados. A jurisprudéncia do STF vem se caracterizando bastante
restritiva para tais entidades, estabelecendo além do filtro temético, requisitos que por vezes
exclui determinadas organizagOes classistas do processo de controle constitucional. A anélise
das dez entidades com maior nimero de proposicfes demonstra que ainda ha um claro
protagonismo de associacdes de servidores publicos do meio juridico e policial. Noutra via,
grande organizacfes patronais também marcam presengca com consideraveis nuimeros de
ADTI’s propostas.

Os avancos oriundos da Constituicdo Cidada sdo inegaveis quando se busca evoluir de
uma sociedade “fechada” para “aberta” de intérpretes constitucionais. A amplia¢ao do rol de
legitimados a propor a¢des de controle concentrado é exemplo disso, na medida em que abre
espaco para atores que ndo atuam diretamente no meio juridico, mas que dispde de
informacBes e visGes de mundo que podem colaborar decisivamente na decisdo da Corte

Constitucional.
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