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Resumo: O presente estudo possui como objetivo fundamengalalise da possibilidade de
ambivaléncia entre a acdo direta de inconstitutilede e a acdo declaratéria de
constitucionalidade, uma vez que essa caractarigsgm sendo defendida pela maioria da
doutrina e jurisprudéncia. A tese da ambivalénaiacarater duplice da acdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratoria destdanionalidade surgiu com a Emenda
Constitucional n° 3/93 e foi intensificada com @extto da Lei 9.868/99. Tal tese baseia-se na
equivaléncia entre as acfes, uma vez que ambgslgadas pelo mesmo érgéo (0 Supremo
Tribunal Federal) e tém como nucleo a mesma questammpatibilidade de lei ou ato
normativo com a Constituicdo Federal. Contudo, spp@l observar que, apesar do que alega
grande maioria da doutrina e da jurisprudéncia, é@ossivel afirmar o carater absoluto de
duplicidade de ambas as acfes. Nesse sentido,nkéeasidade da analise das diferencas
entre tais acles, para que, posteriormente, sefavab afirmar ou ndo a ambivaléncia entre a
acao direta de inconstitucionalidade e a acéo @géléa de constitucionalidade.
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INTRODUCAO

O presente estudo tem como escopo a investigacamalise acerca da
ambivaléncia da acdo direta de inconstitucionaBdael da acdo declaratéria de
constitucionalidade. Em principio, cabe esclargcer ambivaléncia significa carater duplice,

ou seja, que a procedéncia de uma acao produbp<sefgitais a improcedéncia da outra, e



vice-versa. A discussao sobre a atribuicdo dedmdter as acbes em questdo € de enorme
relevancia pratico-juridica, uma vez que a adoghardbivaléncia importa na desnecessidade
de nova provocacdo judicial para uma questdo quiijanteriormente definida, o que
acarretaria enorme contribuicdo para a economizepsnial.

Com o advento da Emenda Constitucional n. 3/93gisua ideia do carater
ambivalente das referidas acdes, uma vez quedaldedo inseriu a acado declaratéria de
constitucionalidade no ordenamento juridico brasile atribuiu, pela primeira vez, efeito
vinculante a declaracdo de constitucionalidaden aé dispor que as decisfes definitivas de
mérito na referida acéo produziriam eficacia cotadms e efeito vinculante.

No momento em que a Lei 9.868/99 entrou em vigoigeia tornou-se mais forte
ainda, ja que estabeleceu, em seu artigo 24, quiaprada a constitucionalidade, julgar-se-a
improcedente a acao direta ou procedente eventda declaratoria e que, declarada a
inconstitucionalidade, julgar-se-a4 procedente e atiéeta ou improcedente eventual acéo
declaratéria. Ademais, em seu artigo 28, paragiafoo, a referida lei deu mais um passo
fortalecendo o caréater duplice, ao dispor que dadegdo de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade tem eficacia contra todose#t@ vinculante em relagdo aos 6rgaos do
Poder Judiciario e a Administracao Publica fedestadual e municipal.

A primeira leitura dos artigos acima mencionadéspossivel entender que a
declaracdo de inconstitucionalidade ou de constitatidade possui efeito vinculante,
independentemente da acao ajuizada e de sua pnoi@dé improcedéncia.

Grande parte da doutrina e da jurisprudéncia afirsem se deter profundamente na
andlise da questédo, a existéncia do carater ddfaicambivalente) das a¢bes em tela, sob a
égide de que em ambas as a¢des um mesmo Orgaoupren® Tribunal Federal — se
manifesta sobre a mesma questdo — a compatibilidadéei ou ato normativo com a

Constituicao Federal.



Resta saber se, considerando-se a aproximacdo atdses direta de
inconstitucionalidade e declaratéria de constitogiclade, é possivel afirmar que elas sao
equivalentes em todas as hipoteses. Dessa formpreaente estudo cabera a andlise das
diferencas existentes entre tais acoes e a ob&ersapre em que medida tais divergéncias

afetam o reconhecimento de uma ambivaléncia.

1. CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE CONTROLE DE

CONSTITUCIONALIDADE

O controle de constitucionalidade € um mecanismcodec¢do que visa a restabelecer
a ordem e unidade do ordenamento juridico. Tal msce consiste na andlise da
compatibilidade entre uma lei ou ato normativoanémstitucional e a Constituicao Federal.
Declarada a inconstitucionalidade, ha a paralisai@i@ficacia da norma, uma vez que a
declaracdo de inconstitucionalidade retira a eficda norma em questéo.

Segundo Luis Roberto Barrds®sdo necessarias duas premissas para a existéncia
controle de constitucionalidade, quais sejam aesopcia da Constituicdo e a rigidez
constitucional. A primeira revela a posicdo maevatia hierarquicamente que a Constituicao
ocupa no ordenamento juridico, o que acarreta aidtacdo de qualquer ato juridico que se
encontre em desconformidade com suas disposi¢cdesgénda é caracterizada pelo fato de
as normas constitucionais possuirem um processaat®racdo mais complexo do que o
processo de criacdo das normas infraconstitucioissie se d4 em razdo da necessidade de
uma diferenca formal entre a norma objeto de ctnteoaquela em face da qual se da o

controle.

! No entanto, Guilherme Pefia de Moraes entende xjs&e dambém um terceiro pressuposto, qual seja, a
existéncia de 6rgdo com atribuicdo para o exerdaifurisdicdo constitucional. V. MORAES, Guilhermefia
de.Direito Constitucional: Teoria da Constituica8. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 134.



A existéncia de um ato juridico € verificada quamele estdo presentes todos os
pressuposto necessarios previstos em lei que emsega aplicacdo, como agente, objeto e
forma. A inexisténcia de algum desses elementosdep insercéo do ato no mundo juridico.
Nesse sentido, um ato que ndo possui existéndaiio juridico é considerado pelo Direito
um ato inexistente.

A validade dos atos juridicos, por sua vez, dassenomento em que o ato juridico,
além de possuir 0s elementos necessarios para )§gEneia, possui 0S requisitos
determinados pela lei para que seja recebido compeafeito (competéncia, forma adequada
e licitude-possibilidade).

Importante ressaltar que uma norma inconstituciénamma norma invalida, uma vez
gue nao preenche os requisitos descritos pela NoileraErquicamente superior, a Constituicao
Federal.

Ja a eficacia dos atos juridicos consiste na cagaeido ato de produzir os efeitos que
lhe sdo proprios. Assim, a eficdcia esta diretamnemiacionada a aplicabilidade, a
exigibilidade e & executoriedade da norma.

Considerando que a norma inconstitucional apredalita no &mbito da validade, n&o
poderd ser eficaz, visto que a invalidade se @majetplano de eficacia, impossibilitando que
0 ato atinja a finalidade para a qual foi criado.

O reconhecimento da inconstitucionalidade de untenaméo pode ser confundido
com a sua revogacao. Isso porque a revogacgao momsisretirada da norma do mundo
juridico, operando no plano da existéncia.

Como j& visto anteriormente, um ato legislativo eomtrariedade a Constituicdo €
considerado invalido. A invalidade tem como congegia a nulidade ou a anulabilidade

No gque concerne a lei inconstitucional, aplica-saragdo mais grave, ou seja, a nulidade.

> Sobre a distincdo entre nulidade e anulabilidadB|IRANDA, Pontes deTratado de direito privadat. IV, 4.
ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1954, p.(29-3



O fato de a lei inconstitucional ser considerada Buelevante no que diz respeito aos
efeitos da deciséo de inconstitucionalidade. A neidos doutrinadores brasileiros entende
que tal decisdo tem carater declaratorio, prinmpake porque, ao reconhecer uma situacao
preexistente, a declaracdo de inconstitucionalid@dba por determinar que todas as relacbes
juridicas constituidas com base naquela lei deveddtar aostatus quo anteou seja, 0s
efeitos daquela lei ndo serdo considerados validssle 0 momento de sua inser¢cdo no

ordenamento juridico. Esse também € o entendintden&upremo Tribunal Federal:

atos inconstitucionais séo nulos e destituidoscenseqiiéncia, de qualquer carga
de eficacia juridica, de maneira que a declaragdmcbnstitucionalidade importa
no reconhecimento desse supremo vicio juridico,ingeina de total nulidade os
atos emanados do Poder Pubfico.

Contudo, com base na teoria de Kelsen, ha quenmateigue a lei inconstitucional é
anulavel, o que determina que a decisdo que recenf@nconstitucionalidade tem efeito
constitutivo. Regina Maria Macedo N&ryportanto, entende que a norma inconstitucional é
anulavel, uma vez que a decisdo de inconstitucaade teria natureza constitutiva negativa e
produziria apenas efeitoesx nunc Assim, a lei inconstitucional seria valida atée quma
decisao da Corte viesse a pronunciar a sua intacistialidade.

Embora a regra geral dos efeitos sejadunc algumas excec¢des foram admitidas com
0 objetivo de assegurar os valores da seguranfdicpyr boa fé e justica. Assim, foram
realizadas mitigacbes a regra geral em sede dar&ire jurisprudencial, relativas, por

exemplo, a protecdo da boa fé e teoria da aparécasms em que o Supremo Tribunal

¥ STF, ADIn n° 652, Rel. Min. Celso de Mello, Brasil2 de abril de 1992. Disponivel em: <http://watfjus.
br> Acesso em 25 ago 2012.

* FERRARI, Regina Maria Macedo Nerffeitos da declaracdo de inconstitucionalidadé ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1999, p. 275: “A norma cibusibnal € simplesmente anulavel, isto que estdidade
Ihe é imposta por um 6rgdo competente, conformedenamento juridico, e que opera, eficaz e normatime
como qualquer disposicao normativa valida até aeti@gdo de sua inconstitucionalidade.”



Federal deixa de invalidar atos praticados poritun@rios investidos em cargos publicos com
base em lei que, posteriormente, venha a ser ddelamconstitucional.

A nulidade dos atos inconstitucionais € o entendimeue prevalece até hoje, mas
que ja ndo é absoluto. No decorrer dos anos, spjudéncia do Supremo Tribunal Federal
fez alguns temperamentos a aplicacdo da tese era 26868, de 10 de novembro de 1999,
ampliou a competéncia relativamente a pronunciandedade e o carater retroativo da
deciséo:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de dei ato normativo, e tendo em
vista razdes de seguranca juridica ou de excepcioteresse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois d®seus membros, restringir os
efeitos daquela declaracdo ou decidir que elardtateficacia a partir de seu transito
em julgado ou de outro momento que venha a satdiXa

2. A AMBIVALENCIA DA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALID  ADE E DA

ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE

2.1. Consideracdes iniciais

® STF, RE 78209/SP, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, Blias4 de junho de 1974. Disponivel em: <http:/imw
stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.

STF, RE 79628/SP, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, Bliasi22 de outubro de 1974. Ementa: “Oficiais d&tiga -
exercicio de suas funcdes por agentes do executivMesmo declarada a inconstitucionalidade daglss
colocou agentes do executivo a disposicdo dossufrara exercicio das funcdes de oficiais de pstsses
serventuarios ndo sdo usurpadores, mas funciondoicsstado com defeito de competéncia. li. Se eitdir
reconhece a validade dos atos até de funcionégidatd, estranhos aos quadros do pessoal pubtowo ntaior
razdo héa de reconhecé-la se praticados por agémtestado no exercicio daquelas atribuicbes pgafde lei,
que veio a ser declarada inconstitucional. lii.8lida a penhora feita por agentes do executivo,asobrdens
dos juizes, nos termos da lei estadual de Sao Pslnlode 03.12. 1971, mormente se nenhum prejlitso
adveio para o executado.” . Disponivel em: <htpui.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.

STF, RE 78533/SP, Rel. Min. Firmino Paz, Brasili8, de setembro de 1981. Ementa: “Administrativo.
Funcionario de fato. Investidura baseada em norostepormente declarada inconstitucional. A nuleado
envolve uma das fases de ato complexo, de meragi@cle ordem legitima, com a sua conseqiénciaat@m
rotineira. Aparéncia de legalidade e inexistén@agkjuizo. Recurso extraordinario, pela letradg"art. 119,
I, da Constituicdo, ndo conhecido.”. Disponivel:e<http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.

® BRASIL. Lei n. 9.868, de 10 nov. 1999. Disponivah: <http://planalto.gov.br/ccivil03/leis/I9868.htm
Acesso em 25 ago 2012.



Em primeiro lugar, € importante analisar o sigaific que o termo ambivaléncia
cumpre nesse contexto. A ambivaléncia entre a dicéta de inconstitucionalidade e a acao
declaratéria de constitucionalidade esta relaciarsal carater duplice de ambas as ac¢fes, ou
seja, a possibilidade de a improcedéncia de uma pggduzir os mesmos efeitos que a
procedéncia da outra acao.

A ideia de ambivaléncia repousa no fato de quedoas acées o0 mesmo 6rgédo — o
Supremo Tribunal Federal — se manifesta sobre stibationalidade de lei ou ato normativo.
Assim, embora as acOes tenham objetivos distintoe €onddo da acdo direta de
inconstitucionalidade € declarar a inconstitucimtzale, enquanto a acdo declaratoria de
constitucionalidade tem por finalidade a declaragio constitucionalidade da norma
impugnada —, a decisédo sobre qualquer uma dasadahs por dizer se a norma € ou nao
constitucional. E, raciocinando-se por exclusddasoas normas que ndo sdo consideradas
inconstitucionais, em sede de fiscalizacdo abstrsdia constitucionais, e vice-versa. A
discussd@o surge no momento em que sdo reconhexfieites as declaracdes do Supremo
Tribunal Federal resultantes da improcedéncia gassaem andlise.

Até a insercdo da acdo declaratéria de constitatitade no ordenamento juridico
brasileiro, com a Emenda Constitucional n. 3/93dexlaracdo de constitucionalidade
decorrente da improcedéncia da acéo direta de stinaionalidade ndo era atribuido efeito
algum, justamente porque até esse momento ndoiaexastideia de declaracdo de
constitucionalidade com efeito vinculante. Ness#ide, os juizes e tribunais, poderiam, em
sede de controle concreto, deixar de aplicar umamao (por considerarem-na
inconstitucional), mesmo que o Supremo TribunaleF&da tivesse anteriormente decidido
pela constitucionalidade de tal norma em funcaonga&rocedéncia de uma acéo direta da
inconstitucionalidade. Nao se tratava, pois, deedgeito ao entendimento do Supremo

Tribunal Federal.



Ademais, € possivel dizer que a Emenda Constitation 3/93 trouxe como uma
importante inovacao a introducao dos efeitos vietiéls a declaracdo de constitucionalidade,
uma vez que determinou que as decisfes definiteasnérito proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal em sede de controle de constihadidade seriam dotadas de efeito
vinculante e contra todbsTais novidades geraram duas grandes questéés sgjem:

a) o efeito vinculante seria uma caracteristica exdusla acdo declaratéria de
constitucionalidade, ou seria da declaracéo detitarisnalidade (que poderia ser
proveniente tanto da procedéncia da acdo decleratier constitucionalidade,
como da improcedéncia da acédo direta de inconstitaidade)? Ou seja, a
declaracdo de constitucionalidade gerada pela itegéncia de uma acédo direta
de inconstitucionalidade produziria os mesmos @feito que aquela gerada em
funcdo da procedéncia de uma acéo declaratériardgitticionalidade?

b) a declaracdo de inconstitucionalidade proveniergeimdprocedéncia da acao
declaratdria de constitucionalidade teria 0os messfigitos daquela proveniente da
procedéncia da acao direta de inconstitucionalitlade

Tais divagacdes foram elucidadas no julgamentowsi@o de Ordem da ADC n. 1:

Embora diversos os pressupostos de admissibilidadaysa de pedir e o pedido na
acdo declaratéria de constitucionalidade e na digéta de inconstitucionalidade, o
Supremo Tribunal Federal, em qualquer dessas atdi@®, poderda pronunciar a
constitucionalidade como a inconstitucionalidades, sentenca, numa hipétese ou
noutra, tem sempre efichcia contra todos. A respela acdo direta de
inconstitucionalidade, o artigo. 173 do Regimenttedno é claro: ‘Efetuado o
julgamento, com o quorum do art. 143, paragrafocajniproclamar-se-a a
inconstitucionalidade ou a constitucionalidade decgito ou do ato impugnados, se
num ou noutro sentido se tiverem manifestado saisios’?

" Emenda Constitucional n. 3/93: “Art. 102, § 2° decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo rSom
Tribunal Federal, nas acdes declaratérias de tocistnalidade de lei ou ato normativo federal, prodio
eficdcia contra todos e efeito vinculante, relatieate aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e derPo
Executivo.” BRASIL. Emenda Constitucional n. 3, dd7 mar. 1993. Disponivel em:
<http://planalto.gov.br/ccivil03/constituicao/EmesdEmc/emc03.htm> Acesso em 25 ago 2012.

8 Brasil, Orgéo STF, ADC-QO 1, Rel. Ministro Morei#dves, Brasilia, 27 de outubro de 1993. p. 9. Dispel
em: <http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.
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Anteriormente a promulgacédo da Lei n. 9.868/99julgamento da Reclamacao n.

621/RS, o Ministro Sepulveda Pertence respondsugtestdes de forma mais incisiva:

A EC n. 3/90, contudo, ao criar a acdo declaratdeaconstitucionalidade de lei
federal, prescreveu que a decisdo definitiva détongela proferida - incluida, pois,

aquela que, julgando improcedente a acéo, proclamaconstitucionalidade da
norma questionada -, "produzir4 eficacia contraosoce efeito vinculante,

relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judicgado Poder Executivo...". A

partir dai, € mais que razoavel sustentar que, dguarabivel em tese a agéo
declaratoria de constitucionalidade, a mesma fairgaulante havera de ser atribuida
a decisdo definitiva da acdo direta de inconstinaliidade. E, onde haja eficacia
vinculante, cabera reclamacéo para assegura-la.

Dessa forma, o Ministro Sepulveda Pertence disse apesar de o efeito vinculante
ser uma caracteristica da acdo declaratoria deittmisnalidade, deveria ocorrer tanto na sua
procedéncia (e consequente declaragcéo de conastitliciade), quanto na sua improcedéncia
(e consequente declaracdo de inconstitucionaliddele)como ambas as declaragfes sao
proferidas pelo mesmo 6rgdo (Supremo Tribunal Fddesm sede de acdo direta de
inconstitucionalidade, o efeito vinculante tambéevatia ser atribuido ao julgamento desta
acdo. O Ministro, no entanto, faz uma importanteeolacao, afirmando que as hipéteses de
cabimento das referidas acfes ndo sédo absolutamyeais. No caso em que fossem iguais,
entdo, poderia ser reconhecida a ambivalénciad@tadigeta de inconstitucionalidade.

A Lei n. 9.868/99 foi aprovada em um momento em gupiestdo ainda ndo estava
pacificada no Supremo Tribunal Federal, e passamgala-la na forma dos artigod 24 e 28,
paragrafo Unico, que, em uma interpretacao lit@@dleriam dar ensejo a aplicacdo seca da
ambivaléncia.

Com o advento da lei 9.868/99, a doutrina e apmidéncia majoritaria afirmam que
as duas acOes sao ambivalentes, sem atentar pdi@rascas existentes entre elas. Dessa

forma, entende Gustavo Binembojm:

° STF, Despacho na Rcl-621/ RS, Rel. Ministro SegalévPertence, Brasilia, 4 de julho de 1996. Disgbeim:
<http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.
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Assumiu-se, de uma vez por todas, que as ac¢Oda dieeinconstitucionalidade e
declaratéria de constitucionalidade sao acfiggices Demais disto, ficou claro que
os efeitos das decisGes em uma e outra acdo sBros@gnentesimétricos Isto
significa que a procedéncia da acdo direta de sitooionalidade equivale a
improcedéncia da acdo declaratéria (proclamacaoindanstitucionalidade de
determinada lei ou ato normativo) e que a improceidéda acdo direta de
inconstitucionalidade equivale a procedéncia da oacdeclaratéria de
constitucionalidade (proclamacao a constituciomsaé de determinada lei ou ato
normativo)*°

No mesmo sentido, leciona Luis Roberto Barros@xaticar que “ambas fazem parte
de uma unidade conceitual — juizo concentrado waabsacerca da constitucionalidade de
uma lei ou ato normativo —, com variacdo apenaspedido.” Finaliza afirmando que
“proclamada a constitucionalidade, sera julgadaguente a acdo direta ou improcedente
eventual acdo declaratéria; e vice-versa: proclameadnconstitucionalidade, sera julgada

procedente a acéo direta ou improcedente eventéaldeclaratéria (art.24}

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal segoeesma linha, ao asseverar que:

Para efeito de controle abstrato de constitucidadg de lei ou ato normativo, ha
similitude substancial de objetos nas acdes dé6laade constitucionalidade e
direta de inconstitucionalidade. Enquanto a priend&stina-se a afericdo positiva de
constitucionalidade a segunda traz pretensdao wegdfispécies de fiscalizacdo
objetiva que, em ambas, traduzem manifestacao itidirdo Tribunal quanto a

conformacgdo da norma com a Constituicado Federalfi@cia vinculante da acéo
declaratéria de constitucionalidade, fixada pel@°8do artigo 102 da Carta da
Republica, ndo se distingue, em esséncia, dosogfeias decisdes de mérito
proferidas nas acdes diretas de inconstituciordditfa

E importante frisar que os entendimentos acima le&iam em consideracdo as
diferencas entre as acodes. Tais diferencas nadtpermue o carater duplice seja conferido a
qualquer declaracdo de acdo direta de inconstitaitade e de acdo declaratoria de
constitucionalidade. De acordo com esse entendomerais cauteloso, o Ministro Gilmar

Ferreira Mendes faz ressalvas quanto ao caratevalemie das duas a¢cbes em analise:

19 BINENBOJM, GustavoA nova jurisdicdo constitucional brasileir8. ed. Rio de Janeiro, Renovar, 2010, p.
199.

1 BARROSO, Luis Robertd controle de constitucionalidade no direito brasi. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 211.

12 STF, Reclamacdo 1.880-AgR, Rel. Ministro Mauri€orréa, Brasilia, 7 de novembro de 2002. Disponivel
em: <http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.
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Aceita a ideia de que a acdo declaratdria configuima ADI com sinal trocado,
tendo ambas carater duplice ou ambivalente, afigardificil admitir que a deciséo
proferida em sede de acéo direta de inconstitubttatke seria dotada de efeitos ou
consequéncias diversos daqueles reconhecidos pamcda declaratéria de
constitucionalidade. Argumenta-se que, ao criar @loa declaratéria de
constitucionalidade de lei federal, estabelecearstituinte que a decisao definitiva
de mérito nela proferida — incluida aqui, pois, &lgujue, julgando improcedente a
acdo, proclamar a inconstitucionalidade da nornestipnada — ‘produzira eficacia
contra todos e efeito vinculante, relativamente aesnais 6rgdos do Poder
Judiciario e do Poder Executivo’ (Art. 102, § 2°@anstituicdo Federal de 1988).
Portanto, sempre se me afigurou correta a posiedmzes autorizadas do Supremo
Tribunal Federal, como a de Sepulveda Pertenceindega qual, ‘qguando cabivel
em tese a agdo declaratdria de constitucionalidadesma forga vinculante havera
de ser atribuida a decisao definitiva da acao alidet inconstitucionalidade. Nos
termos dessa orientacdo, a decisdo proferida eondagdia de inconstitucionalidade
contra lei ou ato normativo federal haveria de digtada de efeito vinculante, tal
como ocorre com aquela proferida na acdo decl@atérconstitucionalidad®é.

ApoOs as exposicdes preliminares, cabe uma analiseciosa das diferencas ja
mencionadas no capitulo anterior, verificando-se qgra medidas elas afetam o carater

ambivalente das referidas acdes.

2.2. Exame das diferencas

2.2.1. Objeto da agao

O objeto da acao direta de constitucionalidadefocore disposto no artigo 102,
inciso |, alinea, da Constituicdo Fedet4l pode ser lei ou ato normativo federal ou estadual
No entanto, de acordo com disposicdo do mesmo oartey acdo declaratoria de
constitucionalidade somente pode ter lei ou ataativo federal como objeto.

Considerando-se, pois, que uma lei estadual nde gexdobjeto de acédo declaratéria
de constitucionalidade, ndo ha como se atribuéiteaduplice a decisdo pela improcedéncia

de uma acgao direta de inconstitucionalidade qubatgyor objeto lei ou ato normativo

13 STF, Rcl 2.256, Rel. Ministro Gilmar Ferreira Mesd Brasilia, 11 de setembro de 2003. p. 658. Bispb
em: <http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.

14 Constituicdo Federal: “Art. 102. Compete ao Sumrefmibunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicdo, cabendo-lhe: | - processar e julgaginariamente: a) a acao direta de inconstituadidade de lei

ou ato normativo federal ou estadual e a acdo @détea de constitucionalidade de lei ou ato noivoat
federal;” BRASIL. Constituicdo da Republica Fedewatdo Brasil, de 5 nov. 1988. Disponivel em:
<http://planalto.gov.br/ccivil03/constituicao/coitsicao.htm> Acesso em 25 ago 2012.
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estadual. Reiterando esse entendimento, no julgandn reclamacdo n° 2.256, Gilmar
Ferreira Mendes observa que somente podera serhestida a ambivaléncia da acao direta
de inconstitucionalidade se o objeto desta fooleito normativo federdar.

Analisando esse tema, o professor Fabio de Carlaiv® bem leciona:

Admitir tal possibilidade implicaria afirmar que @nico meio de se obter a
declaragéo de constitucionalidade lei estadual ef@ito vinculante seria através do
ajuizamento de uma ADIN na esperanca de que o @g&g a acdo improcedente —
0 que levado ao extremo seria um verdadeiro corvifeaude no ajuizamento
daquela agéo e, por fim, no exercicio da jurisdig@tstitucionaf®

Dessa forma, com base na analise dos objetos éas agn questdo, ndo é correto
falar na existéncia de ambivaléncia da acao duetanconstitucionalidade quando o seu

objeto for lei ou ato normativo estadual.

2.2.2. Comprovagéo de relevante controvérsia judicial

A acéo direta de inconstitucionalidade pode serajla desde o0 momento em que a
lei ou ato normativo entrar em vigor. Por sua vezacao declaratéria de constitucionalidade,
faz-se necessério o requisito de comprovacao égamte controvérsia judicial para que se
demonstre o interesse de agir dos legitimados stiYo relevante controvérsia judicial
pressupde a existéncia de diversos julgamentosgdintes em sede de controle concreto-
difuso sobre a constitucionalidade da lei ou atonadivo a ser impugnado.

Logo, € correto afirmar que a improcedéncia de umgho direta de
inconstitucionalidade ajuizada tdo logo que a keiabo normativo entrou em vigor nao

equivalera a procedéncia da acdo declaratoria dstittecionalidade, uma vez a acéo

 STF, Rcl 2.256, Rel. Ministro Gilmar Ferreira MesgdBrasilia, 11 de setembro de 2003. p. 658. Dispbn
em: <http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.

8 LEITE, Fabio CarvalhoADIN e ADC, e a ambivaléncia possivel: uma propobtaRevista de Direito do
Estado, Ano 3, n° 10. Rio de Janeiro: Renovar, 20084.
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declaratéria de constitucionalidade que tem poetobgssa lei recém entrada em vigor nédo
seria sequer admitida, por inobservancia do dispusiartigo 14, inciso llI, da lei 9.868/99

Nota-se que se a improcedéncia de tal acdo dieetacdnstitucionalidade equivalesse
a procedéncia de uma acdo declaratéria de conetialdade, seria atribuido efeito
vinculante a declaracéo de constitucionalidade geentenha ocorrido o prévio exercicio do
controle concreto-difuso, que se faz necessaridueigéio da finalidade da acédo declaratéria
de constitucionalidade, qual seja afastar a insegar juridica a respeito da
constitucionalidade da norma (gerada justamentegieérgéncia jurisprudencial).

Ainda, mesmo que haja relevante controvérsia jadsbbre a lei ou ato normativo
objeto da acéo direta de inconstitucionalidade néla sera demonstrada nos autos da acéo,
uma vez que nao se faz necessario no procedimaragdb direta de inconstitucionalidade.
Dessa forma, embora haja relevante controvérsigidida ambivaléncia ndo podera ser
atribuida, considerando-se que € necesséaria a d&gAD NnOS autos pelo proponente nas
acoes declaratérias de constitucionalidade.

De acordo com o exposto, somente seria possivehafia ambivaléncia da acao
direta de inconstitucionalidade se o proponenteprowasse nos autos dessa agao a relevante
controvérsia judicial e se 0 objeto da acéo fossed ato normativo federal, como estudado

no item anterior.

2.2.3. Manifestacdo do Advogado-Geral da Unido

A Constituicdo Federal prevé expressamente emrtigo 403, 83°, que o Advogado-

Geral da Unido devera ser previamente citado, pafemo Tribunal Federal, para defender

7 ei 9.868/99: “Art. 14. A peticdo inicial indicar#ll - a existéncia de controvérsia judicial redete sobre a
aplicacdo da disposicdo objeto da acdo declarat@RASIL. Lei n. 9.868, de 10 nov. 1999. Disporiieen:
<http://planalto.gov.br/ccivil03/leis/I9868.htm> Asso em 25 ago 2012.



15

0 ato ou texto impugnado, quando este aprecianstitucionalidade em tese de norma legal
ou ato normativo.

Gilmar Ferreira Mendes entende que o Advogado-GlrdaJnido ndo esta obrigado a
defender a constitucionalidade da norma quanddnsoastitucionalidade for manifedfaA
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal era etido de que o Advogado-Geral da
Unido deveria sempre defender a constitucionaliddeorma impugnada na acao direta de
inconstitucionalidade, a ndo ser que o proprio &upr Tribunal Federal ja tenha se
manifestado pela inconstitucionalidade do ato ede s#e controle concreto-difusSo No
entanto, recentemente, o Supremo Tribunal Fedestdnu entendimento no sentido de que o
Advogado-Geral da Unido podera defender ou namstitacionalidade da norma, conforme

o informativo n° 562 do Supremo Tribunal Fed@ral

8 MENDES, Gilmar Ferreirad Advogado-Geral da Unido e a acéo direta de intiumsionalidade Disponivel
em <http://www.redebrasil.inf.br/Oartigos/agu.htrieesso em 03/03/2010.

19 STF, ADIN 1.616/ PE, Rel. Ministro Mauricio CorréBrasilia, 24 de maio de 2001. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.

20 STF, Informativo n°® 562: “Art. 103, § 3°, da CFDefesa do Ato Impugnado — 1. O Tribunal iniciou
julgamento de acgdo direta de inconstitucionalidpo®posta pelo Procurador-Geral da Republica coosra
artigos 7°, | e lll, e 13, e seu paragrafo Unica,Lei distrital 3.669/2005, que cria a carreiraatizidades
penitencidrias e respectivos cargos no quadro ssopkdo Distrito Federal e d& outras providéndéesga-se
gue os dispositivos impugnados violam os preceitodidos nos artigos 21, XIV e 32, § 4°, da CFi&hia-se,
em sintese, que as normas distritais impugnadaswalam a organizacéo da Policia Civil do Distiederal,
ao estabelecer regime juridico diferente do preast lei federal para os seus agentes penitergiddm como
ao estender aos novos cargos de técnicos penitescid atribuicdes ja realizadas pelos agenteisepeiarios
da carreira policial civil. Preliminarmente, o Tuital, por maioria, rejeitou questdo de ordem sadaitpelo
Min. Marco Aurélio que, diante do parecer da Adwigaseral da Unido que se manifestava pela deélarde
inconstitucionalidade da lei impugnada, reputavgrocesso nao devidamente aparelhado e propunha a
suspenséo do julgamento para determinar que o AdiveGeral da Unido apresentasse defesa da leidataca
nos termos do § 3° do art. 103 da CF (“Quando oebup Tribunal Federal apreciar a inconstituciorsalizl em
tese, de norma legal ou ato normativo, citard,ipreente, o Advogado-Geral da Unido, que defenderi® ou
texto impugnado.”). Entendeu-se ser necessario fama interpretacdo sistematica, no sentido deoc®i®° do
art. 103 da CF concede a AGU o direito de manif¢@stahaja vista que exigir dela defesa em favoato
impugnado em casos como o presente, em que ossgeda Unido coincide com o interesse do autoticania
retirar-lhe sua funcéo primordial que é a defermdemteresses da Unido (CF, art. 131). Além diasdespeito
de reconhecer que nos outros casos a AGU devessecexsse papel de contraditora no processo \ahjeti
constatou-se um problema de ordem pratica, qua) adplta de competéncia da Corte para impor-ltaqger
sancdo quando assim ndo procedesse, em razaoxikéineia de previsdo constitucional para tantamcitos,

no ponto, os Ministros Marco Aurélio, suscitante]loaquim Barbosa que o acompanhava. ADI 3916/DF, re
Min. Eros Grau, 7.10.2009. (ADI-3916)". Disponiwsh: <http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.
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O Supremo Tribunal Federal, portanto, ndo podemigaj uma acdo direta de
inconstitucionalidade sem a manifestacdo do Advogaeral da Unido, independente da
defesa ou n&do da constitucionalidade da ndfma.

Por outro lado, com relacdo a acdo declaratérincenstitucionalidade, a lei nédo
prevé a manifestacdo do Advogado-Geral da Unidpesa de nao proibi-la —, ja que seria
desnecessaria a defesa da constitucionalidaderdeanama vez que o objetivo da acdo € a
declaracdo da propria constitucionalidade desthe @assaltar que a lei 10.063/09 incluiu o
artigo 12-E na lei 9.868/99 e, de acordo com seagpafo segundo, o Advogado-Geral da
Unido pode ser chamado pelo relator para dar panacacao direta de inconstitucionalidade
por omissao.

Assim, para que a declaracdo de inconstituciordgigaoveniente da improcedéncia
de uma acéo declaratéria de constitucionalidadsuaoss mesmo efeitos daquela resultante
da procedéncia de uma acao direta de inconstitalitale, é preciso que tenha havido a
manifestagdo do Advogado-Geral da Unido na ac8ardéaria de constitucionalidade.

Ressalte-se que em fungéo do no novo entendimenteugremo Tribunal Federal,
seria possivel defender o argumento de que a ac¢é@a dle inconstitucionalidade pode
prosseguir sem a manifestacdo do Advogado-Ger&almi@, uma vez que este se tornaria
apenas um parecerista, devido a possibilidade fimdkr ou ndo a constitucionalidade da
norma impugnada. Nesse caso, 0 obsticulo paraoohecimento da ambivaléncia entre as
duas acOes — justamente a atuacdo do Advogado-@ar&lnido — ndo mais existiria,
permitindo-se, assim, o reconhecimento da equiparada acdo declaratéria de
constitucionalidade com a acdo direta de incomstinalidade. Saliente-se que a agao

declaratéria de constitucionalidade é um procedsietivo destinado a acabar com a

2! Tal construcéo jurisprudencial, inclusive, é mitia pelo artigo 8° da lei 9.868/99: “Art. 8°. Deittp 0 prazo
das informacdes, serdo ouvidos, sucessivamentedwgado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da
Republica, que deverdo manifestar-se, cada quglramn de quinze dias.” BRASIL. Lei n. 9.868, dernty.
1999. Disponivel em: <http://planalto.gov.br/cddalleis/19868.htm>Acesso em 25 ago 2012.
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inseguranca juridica e estado de incerteza sdlegitanidade de lei ou ato normativo federal.
Os requerentes atuam no interesse da preservacggggdeanca juridica, e ndo de interesses
proprios. Portanto, tal como ocorre na acéo datetanconstitucionalidade, a acéo declaratéria
de constitucionalidade € um processo sem partegualoexiste um requerente, mas inexiste
requerido.

Ainda, segundo o professor Fabio L&tedo cabe alegar que no caso em questdo ja
ocorre a defesa da constitucionalidade por pargerdponente da acéo. Isso porque a propria
Constituicdo Federal, em seu artigo 103, paragrafp estabelece a defesa da
constitucionalidade da norma pelo Advogado-GerdlUd@&o como condicdo necessaria para
a declaracédo de inconstitucionalidade em tese efmemo Tribunal Federal. Além disso,
entende que configuraria incoeréncia o SupremauabFederal determinar com rigor que o
Advogado-Geral da Unido estaria obrigado a defender qualquer hipotese a
constitucionalidade da norma impugnada em sedecde direta de inconstitucionalidade,
enquanto que em sede de acdo declaratoria de tooiwsialidade, a defesa da
constitucionalidade poderia ser feita por outrarfig— no caso, o préprio proponente da agao.

Conforme entendimento acima exposto, se posicianMinistro Marco Aurélio, no

julgamento da questao de ordem da ADC n° 1:

Eis a questéo sobre a qual meditei e passo a priamme, adiantando desde ja que
ndo tenho o que opor a tramitacéo formal da agépogta pelo Relator, exceto no
gue concerne ao pronunciamento do Advogado-GeralUdi@o, que entendo
cabivel, posto que na apreciacdo da acdo diretpmitucionalidade podera esta
Corte concluir pelo conflito do ato normativo corBarta®®

Nesse sentido, para que a declaragdo de incomstitlidade resultante da
improcedéncia da acdo declaratdria de constitubitatie tenha os mesmos efeitos daquela

resultante da procedéncia da acao direta de intanghalidade, o entendimento mais

22 LEITE, Fabio Carvalho. ADIN e ADC, e a ambivaléngiossivel: uma proposta. In: Revista de Direito do
Estado, Ano 3, n° 10. Rio de Janeiro: Renovar, 20086.

% STF, ADC-QO 1, Rel. Ministro Moreira Alves, Braajl 27 de outubro de 1993, p.55-56. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br> Acesso em 25 ago 2012.
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correto seria 0 de defender a necessidade de miagd® do Advogado-Geral da Unido
também em sede de acéo declaratéria de constialiciade.

Ante o exposto, cabe afirmar que nos casos em aehauver a manifestacdo do
Advogado-Geral da Unido no julgamento de acdo tdiaa de constitucionalidade, ndo ha
que se falar na ambivaléncia dessa acéo.

Por fim, importante salientar que, conforme exfd@o anteriormente, o Supremo
Tribunal Federal tem entendido pela possibilidagl® dh\dvogado-Geral da Unido defender a

inconstitucionalidade da norma impugnada.

2.3.Apontamentos finais sobre a possivel ambivalénciante as acfes direta de

inconstitucionalidade e declaratéria de constitucionalidade

Diante de tudo o que foi exposto, nota-se que,amEsentendimento de grande parte
da doutrina e da jurisprudéncia do Supremo Tribirealeral, ndo é possivel falar em uma
ambivaléncia absoluta entre a agdo direta de ititacienalidade e a agcédo declaratoria de
constitucionalidade.

O entendimento pela ambivaléncia parte da prendissgue elas seriam equivalentes,
ou seja, seriam duas acgles iguais, apenas conalotgioado. No entanto, apesar de estas
acOes terem sofrido uma enorme aproximacédo — adderinclusive, pela equiparacdo dos
legitimados ativos —, com base na andlise de stexertas, é possivel perceber que elas ndo
sao equivalentes. Isso ocorre porque o procedingmniama acdo difere do procedimento da
outra, incluindo o seu objeto, o que impossibaitafirmacéo de que absolutamente em todas
as hipoteses a improcedéncia de uma acarretanted@ncia da outra.

Em primeira analise, para que seja atribuida a \@l@ricia da acdo direta de

inconstitucionalidade — e, assim, sejam atribulgsia improcedéncia os mesmos efeitos da
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procedéncia de uma acdo declaratoria de consti@igiade —, € preciso que esta tenha tido
como objeto uma lei ou ato normativo federal. Aldiss0, para que seja possivel afirmar que
a acao direta de constitucionalidade é ambivalextela faz-se necessaria a demonstracao
pelo proponente da existéncia de relevante cons@vgidicial, requisito imprescindivel para
ajuizamento da acéo declaratoria de constitucidadd.

Por sua vez, para que seja configurada a ambivalée acdo declaratéria de
constitucionalidade — e, assim, a sua improcedé&eniza os mesmos efeitos da procedéncia
de uma acao direta de inconstitucionalidade — égsécia a manifestacdo do Advogado-Geral
da Unido no curso do processo da acdo declaradérieonstitucionalidade. Tal requisito
existe porque, de acordo com o artigo 8°, da L8i868/98* no procedimento da ac&o direta
de inconstitucionalidade ha a necessidade da nstenj#o do Advogado-Geral da Unido pela
constitucionalidade da norma impugnada.

E importante ressaltar que, com o novo entendimgmtBupremo Tribunal Federal de
gue o Advogado-Geral da Unido podera defender engiitucionalidade do ato normativo
impugnado na acdo direta de inconstitucionalidgbelera ser alegado que ndo h& mais
necessidade da atuacdo do Advogado-Geral da Unmjée,&uando configurada essa hipotese
— em funcdo da dispensa da defesa da constitucladal da norma na acgdo direta de
inconstitucionalidade — poderd ser reconhecida aiwaéncia da acdo declaratéria de
constitucionalidade.

No entanto, parece mais correto o entendimentoude &m funcdo de disposi¢ao do
artigo 8° da Lei n. 9.868/99, a manifestacdo doo§ddo-Geral da Unido na acdo direta de

inconstitucionalidade é imprescindivel, mesmo gske eefenda a inconstitucionalidade da

24 «Art. 8°. Decorrido 0 prazo das informacdes, sevévidos, sucessivamente, o Advogado-Geral da Unmiéo
Procurador-Geral da Republica, que deverdo maaifsst cada qual, no prazo de quinze dias.” BRABLN.
9.868, de 10 nov. 1999. Disponivel em: <http://plamgov.br/ccivil03/leis/I9868.htm>
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lei. O Supremo Tribunal Federal ainda ndo se propuna respeito da dispensabilidade da
manifestacdo do Advogado-Geral da Unido nas agéetaside inconstitucionalidade.

Dessa forma, somente podera ser reconhecida a @fnmia da acdo direta de
inconstitucionalidade e da acéo declaratoria dstdanionalidade quando forem observados
0 mesmo rito e objeto, ou seja, nas hipoteses emn qu

a) a acao por objeto lei ou ato normativo federal;
b) houver comprovacdo nos autos de existéncia deargkecontrovérsia judicial; e
c) houver a manifestacdo do Advogado-Geral da Uniéo.

Portanto, somente quando as referidas acfes fagenosamente equivalentes podera
ser afirmado, sem alguma duvida, que, ao julgar ag#o direta de constitucionalidade
improcedente no meérito, o Supremo Tribunal Fedestdria julgando procedente uma acéo
declaratéria de constitucionalidade com o mesmetobg vice-versa.

Por fim, cabe frisar que os artigos 24 e 28, pafagénico, da Lei n. 9.868/89
devem ser interpretados de forma a reconhecer aivalérhcia da acdo direta de
inconstitucionalidade e da acao declaratoria dstéanionalidade somente quando estiverem

presentes as condic¢des ja analisadas.

CONCLUSAO

O presente estudo possui como objetivo fundamentahalise da possibilidade de

ambivaléncia entre a acdo direta de inconstitutilede e a acdo declaratéria de

> “Art. 24. Proclamada a constitucionalidade, julgera improcedente a agdo direta ou procedenteuaent
acao declaratoria; e, proclamada a inconstitucidadé, julgar-se-a4 procedente a agdo direta ouciagiente
eventual agdo declaratoria. Art. 28. Dentro do @rde dez dias apds o transito em julgado da decisao
Supremo Tribunal Federal fard publicar em secédedpdo Diario da Justica e do Diario Oficial dai&b a
parte dispositiva do acordao. Paragrafo Unico. dladecdo de constitucionalidade ou de inconstinalidade,
inclusive a interpretacao conforme a Constituic@odeclaracdo parcial de inconstitucionalidade sacéo de
texto, tém eficacia contra todos e efeito vincidagin relacdo aos 6rgdos do Poder Judiciario e anistracdo
Pablica federal, estadual e municipal.” BRASIL. Lei 9.868, de 10 nov. 1999. Disponivel em:
<http://planalto.gov.br/ccivil03/leis/19868.htm>
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constitucionalidade, uma vez que essa caractarigsgm sendo defendida pela maioria da
doutrina e jurisprudéncia.

A defesa da ambivaléncia € fundamentada pelo fatasdacdes abordarem a mesma
questdo — a compatibilidade de lei ou ato normafdeteral com a Constituicdo Federal —,
serem julgadas pelo mesmo 6rgdo — o Supremo Tiibtederal —, além de possuirem 0s
mesmo legitimados ativos.

Contudo, € importante ressaltar que as acfes maeqdvalentes, embora tenham
sofrido grande aproximacéo. A partir da andlise diéerencas das duas acles, € possivel
perceber que elas ndo possuem exatamente o0 megim, abém de ndo seguirem 0 mesmo
rito de admissao e julgamento. Sendo assim, n@ssvel dizer que a improcedéncia de uma
acao é equivalente a procedéncia da outra rigoers@nem todas as hipoteses.

Conclui o presente trabalho que a ambivaléncia starmodera ser afirmada nos casos
em que as ac¢les se traduzirem realmente equivalantaber: tiverem como objeto lei ou ato
normativo federal, houver comprovagdo e demonsiragd autos de relevante controvérsia
judicial, e houver manifestacéo do Advogado-Geadldiéo.

De acordo com todas as fundamentacOes trazidasstumlog observa-se que a
ambivaléncia da acdo declaratoria de constituddedd dificilmente sera reconhecida na
pratica, uma vez que seria necessaria a mudangntdadimento do Supremo Tribunal
Federal, no sentido de tornar obrigatéria a mataifé® do Advogado-Geral da Unido na
referida acdo. Ademais, a ambivaléncia da agédadde inconstitucionalidade também é
demonstradamente de dificil realizacdo na vidagaraima vez que ndo € costume juridico o
proponente da acgédo direta de inconstitucionalidddmonstrar nos autos a relevante
controvérsia juridica a respeito do ato impugnado.

Portanto, a melhor interpretacdo para os artigoe 22B, paragrafo Unico, da lei

9.868/99, parece ser aquela que reconhece o caaméibivalente na acdo direta de
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inconstitucionalidade e na acdo declaratoria destitanionalidade quando estiverem

presentes as condi¢cdes ja mencionadas.
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