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DECISAO:

Vistos.

Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida cautelar, ajuizada pelo Partido Popular Socialista PPS,
objetivando a declaragao de inconstitucionalidade, com reducao de texto,
da expressao “filiadas aquelas”, constante dos §§ 2° e 4°, do art. 1%, bem
como do § 22 do art. 2% todos da Lei n® 12.933, de 26 de dezembro de 2013,
e, por arrastamento, da expressao “pelas entidades nacionais antes referidas”,
constante do § 2° do art. 1°, da mesma Lei, por afronta ao principio da
liberdade de associacao, consagrado nos incisos XVII e XX do art. 5° da
Constituicao.

Eis o teor dos dispositivos questionados (em negrito as expressoes

impugnadas):

Art. 1° E assegurado aos estudantes o acesso a salas de
cinema, cineclubes, teatros, espetaculos musicais e circenses e
eventos educativos, esportivos, de lazer e de entretenimento,
em todo o territério nacional, promovidos por quaisquer
entidades e realizados em estabelecimentos publicos ou
particulares, mediante pagamento da metade do preco do
ingresso efetivamente cobrado do publico em geral.
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()

§ 2° Terao direito ao beneficio os estudantes regularmente
matriculados nos niveis e modalidades de educacdao e ensino
previstos no Titulo V da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de
1996, que comprovem sua condi¢ao de discente, mediante a
apresentacdao, no momento da aquisicao do ingresso e na
portaria do local de realizacdo do evento, da Carteira de
Identificagdo Estudantil (CIE), emitida pela Associacao
Nacional de P6s-Graduandos (ANPG), pela Unido Nacional dos
Estudantes (UNE), pela Uniao Brasileira dos Estudantes
Secundaristas (Ubes), pelas entidades estaduais e municipais
filiadas aquelas, pelos Diretérios Centrais dos Estudantes
(DCEs) e pelos Centros e Diretdérios Académicos, com prazo de
validade renovavel a cada ano, conforme modelo tunico
nacionalmente padronizado e publicamente disponibilizado
pelas entidades nacionais antes referidas e pelo Instituto
Nacional de Tecnologia da Informagao (ITI), com certificagao
digital deste, podendo a carteira de identificacdo estudantil ter
50% (cinquenta por cento) de caracteristicas locais.

(-)

§ 4° A Associacao Nacional de Pés-Graduandos, a Uniao
Nacional dos Estudantes, a Uniao Brasileira dos Estudantes
Secundaristas e as entidades estudantis estaduais e municipais
filiadas aquelas deverdo disponibilizar um banco de dados
contendo o nome e o numero de registro dos estudantes
portadores da Carteira de Identificagdo Estudantil (CIE),
expedida nos termos desta Lei, aos estabelecimentos referidos
no caput deste artigo e ao Poder Publico.

()

Art. 2° O cumprimento do percentual de que trata o § 10
do art. 1° sera aferido por meio de instrumento de controle que
faculte ao publico o acesso a informagoes atualizadas referentes
ao quantitativo de ingressos de meia-entrada disponiveis para
cada sessao.

()

§ 22 Os estabelecimentos referidos no caput do art. lo
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deverao disponibilizar o relatério da venda de ingressos de
cada evento a Associagao Nacional de Pés-Graduandos, a Uniao
Nacional dos Estudantes, a Uniao Brasileira dos Estudantes
Secundaristas, a entidades estudantis estaduais e municipais
filiadas aquelas e ao Poder Publico, interessados em consultar
o cumprimento do disposto no § 10 do art. 1°.

O autor alega ofensa aos incisos XVII e XX do art. 5% da Constituicao
Federal. Aduz que a Lei n® 12.933/2013, por meio dos dispositivos
impugnados, impde a filiagaio das entidades estaduais e municipais
representativas dos estudantes as entidades nacionais — Associagao
Nacional de Poés-Graduandos (ANPG), pela Unidao Nacional dos
Estudantes (UNE), pela Uniao Brasileira dos Estudantes Secundaristas
(Ubes) —, como requisito para que possam emitir a Carteira de
Identificagao Estudantil (CIE), em ofensa ao principio da liberdade de
associagao. Assevera que “impoe-se o reconhecimento de qualquer entidade
estudantil como plenamente legitimada a emissdo da CIE, independente de
qualquer filiagdo a outra entidade de maior abrangéncia territorial” (grifo no
original).

Quanto ao pedido de declaracdo de inconstitucionalidade por
arrastamento da expressao “pelas entidades nacionais antes referidas”,
constante do § 22 do art. 1°, da mesma Lei, ressalta que “ndo faria o menor
sentido eventual entendimento de que, a despeito de ndo estarem obrigadas a se
filiar, as entidades estudantis estaduais e municipais, paradoxalmente, estariam
obrigadas a sequir um padrdo nacional da CIE determinado pelas entidades
nacionais”, de modo que a incumbéncia de padronizar o modelo caberia
“tdo somente ao Instituto Nacional de Tecnologia da Informagcao (ITI)”.

Sustenta a necessidade de que seja deferida medida cautelar, ante a
presenca de fumus boni iuris, que estaria patente na violagdo do
principio da liberdade de associagdao, e do periculum in mora, ante o
prejuizo que adviria as associagoes e aos estudantes com a entrada em
vigor da norma ora em debate.

Em decisao de 10/4/14, publicada no DJe de 14/4/14, apliquei o
procedimento do art. 10 da Lei n® 9.868/99.
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Entretanto, em decisao publicada em 2/2/15, converti o
procedimento adotado para o rito do art. 12 da Lei n° 9.868/99, por
entender ausente o periculum in mora, haja vista que a norma objurgada
carecia de regulamentacdo via decreto presidencial e que este ainda ndo
havia sido expedido até aquele momento. Ato continuo requisitei
informacoes definitivas as partes.

A Presidente da Republica remete as consideragdes prestadas com

fundamento no art. 10 da Lei n® 9.868/99, das quais se destaca:

“[Discute-se], aqui, a prerrogativa de emissao de carteiras
estudantis, circunstancia que nao é da esséncia do direito de
associar-se. A vinculagao exigida pelo texto legal em discussao é
medida de garantia de uniformidade e controle da expedicao
do documento.

Em outras palavras, a eventual recusa de uma associacao
em filiar-se a entidade nacional nao lhe retira prerrogativas
inerentes a liberdade de associagao; continua apta a regular seu
funcionamento livremente, decidir sobre seus caminhos a tomar
e, em suma, sobre as circunstancias de sua existéncia.

(.-)

(...) tais requisitos sao condigOes relacionadas a atividade
de identificacdo do estudante e visam permitir que o Estado
fiscalize a entidade que deseja exercer o papel de expedidora de
CIE’s.

Tais condicionantes visam equilibrar a capilaridade na
expedicao do documento com o controle do Estado quanto a
sua autenticidade, mas nada disso interfere na vida
associativa...

()

E inegavel o propdsito da normatizagao legal, relacionada
aos requisitos para desempenho de determinada atividade
(emissao de CIE’s), que, por questdes de regulacdo e
fiscalizacao, deve ser uniforme e idonea”.

O Senado Federal, por sua vez, reitera as razdes constantes das
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primeiras informacgoes ofertadas, nas quais assevera que “a lei 12.933/2013
foi editada com vistas a sanar a emissio de documentos de forma desordenada e
fraudulenta ndo prevista pela MP 2208, de modo que a estipulagio de controle da
referida emissdo por determinadas e certas instituicoes com as condicionantes da
lei se insere no esforco de afirmar o direito dos estudantes a meia entrada, que
estava se diluindo em um acesso indevido quase geral ao beneficio” .

A Advocacia-Geral da Uniao opina pela improcedéncia do pedido.
Afirma que o sistema de identificacdo estudantil previsto na Lei n®
12.933/13 “constitui um aprimoramento do sistema anteriormente previsto pela
Medida Proviséria n® 2.208/01” a qual “inviabilizava o controle do Estado e da
sociedade quanto a autenticidade do documento, levando-o ao descrédito e
prejudicando, por conseguinte, os jovens que efetivamente tinham direito
ao beneficio”. Assevera, ainda, que a filiacao exigida pela norma nao
interfere na autonomia das entidades filiadas e que estas, com excegao da
expedicao das carteirinhas, “podem continuar a desempenhar normalmente
todas as demais atividades de representacdo estudantil, ainda que permanecam
desvinculadas da Associacido Nacional de Pos-Graduandos, da Unido Nacional
dos Estudantes ou da Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas”.

A Procuradoria-Geral da Republica, a seu turno, opina pela
improcedéncia do pedido, haja vista que, no seu entender “as normas
questionadas (...) ndo impoem filiacdo de entidades estudantis estaduais e
municipais a entidades de cardter nacional. Simples interpretagio literal dos
dispositivos evidencia ndo haver interferéncia na vida da associagdo, mas
estabelecimento de requisito para exercicio de atividade especifica, de interesse
publico, ou seja, emissio de carteira estudantil” .

Em peticao apresentada em 7/10/15, o autor da agao, Partido Popular
Socialista — PPS, pleiteia a reconsideracao da decisao que aplicou ao feito
o procedimento do art. 12 da Lei n°® 9.868/99, face a superveniente
regulamentacao do diploma legal aqui impugnado mediante a edi¢ao do
Decreto n® 8.537 de 5 de outubro de 2015, reiterando, ainda, o pedido de
concessao de medida cautelar.

Em decisao publicada no DJe de 9/11/15 admiti o ingresso da Uniao
Nacional dos Estudantes — UNE e do Movimento Estudantil do Brasil
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(MEB) na qualidade de amicus curiae.

E o breve relatério.

Decido.

Examinados os elementos havidos nos autos, considerando a
relevancia do caso, a existéncia de manifestacao de todos os atores
envolvidos e, ainda, a superveniéncia do Decreto n® 8.537/15, que
regulamenta a lei da meia-entrada (Lei n® 12.933/2013), o qual entrou em
vigor no dia 1° de dezembro do ano corrente, examino em carater
excepcional, monocraticamente, ad referendum do Plendrio, o pedido de
medida cautelar.

Entendo que assiste razao ao autor da acao.

No meu entender, a exigéncia de prévia filiacdo das entidades
estaduais e municipais as entidades nacionais referidas no art. 1° da Lei n®
12.933/2013 como condicdo para expedicdo do documento de
identificacao do estudante viola a liberdade de associagao, haja vista que
a Constituicdo Federal garante que ninguém podera ser compelido a
associar-se ou a se manter associado (art. 5% inciso XX). Outrossim, a
referida exigéncia legal caracteriza indevida ingeréncia estatal na
autonomia das associa¢des no que tange a gestao de seus interesses, pelas
razoes adiante delineadas.

Inicialmente, entendo necessario fazer uma breve digressao historica
acerca da aprovacao da Lei n® 12.933/13.

Antes da edicao do citado diploma legal, regia a matéria a Medida
Provisoria n°® 2.208/01, que, no tocante aos legitimados a expedicao da

carteira de identificagao estudantil, assim dispunha:

“Art. 1°. A qualificacdo da situacao juridica de estudante,
para efeito de obtencao de eventuais descontos concedidos
sobre o valor efetivamente cobrado para o ingresso em
estabelecimentos de diversao e eventos culturais, esportivos e
de lazer, serd feita pela exibicao de documento de identificacao
estudantil expedido pelos correspondentes estabelecimentos de
ensino ou pela associacao ou agremiacao estudantil a que

pertenca, inclusive pelos que ja sejam utilizados, vedada a
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exclusividade de qualquer deles”.

Depreende-se do artigo transcrito que quaisquer estabelecimentos de
ensino, assim como as associagOes e agremiagOes estudantis, estavam
aptos a expedir documento de identificagdo do estudante que os
frequentasse, nao havendo qualquer regulamentagao quanto a essa
atividade.

Nesse contexto, foi apresentado o Projeto de Lei do Senado n®
188/2007, o qual restou aprovado, tornando-se a Lei n® 12.933/13.

A fim de analisar o contexto em que o projeto foi proposto e os
motivos que levaram a sua configuracao atual, analisei os documentos
produzidos na tramitagao do citado projeto de lei, constantes do sitio
eletronico da Camara dos Deputados, dentre os quais, o parecer da
Comissao de Defesa do Consumidor dessa Casa, sob o seguinte

opinativo:

“Concordamos com os Autores da proposi¢ao, Senadores
Eduardo Azeredo e Flavio Arns, que a Medida Provisdria n°
2.208, de 17 de agosto de 2001, interferiu indevidamente no
ordenamento juridico, ao retirar a exclusividade de as entidades
estudantis emitirem carteira de identidade estudantil. Quando
a citada MP ampliou a expedicdo do documento ‘pelos
correspondentes estabelecimentos de ensino ou pela associacao
ou agremiagao estudantil a que pertenca, inclusive pelos que ja
sejam utilizados, vedada a exclusividade de qualquer deles’
possibilitou ampla expedi¢ao de carteiras de estudantes. A
emissdo de carteiras, sem controle e sem critérios, provocou
um aumento irreal do nimero de beneficidrios e alterou a
relacdo comercial entre os empresarios de atividades de lazer
e o publico consumidor. Na verdade, todos os espectadores
pagam como valor da entrada aquilo pelo qual o empresario
espera viabilizar o negdcio.

O projeto de lei em comento pretende assegurar que os
estudantes da educacdo basica e superior (.) sejam
contempladas com o beneficio. Com o direito a meia entrada
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garantido apenas aos estudantes (...), o valor dos ingressos
pode voltar ao seu patamar real, o que beneficia os
consumidores de lazer e cultura como um todo.

A meia entrada cultural € um justo subsidio da sociedade
em prol de uma formagao humanistica, cultural e intelectual
mais diversificada e aprofundada para nossos estudantes.
Muitos se veriam completamente impedidos de acesso a esses
eventos e equipamentos culturais, nao fosse pelo instituto da
meia entrada. Além disso, esses estudantes, ‘formados’ em
contato com cinema, teatro, musica, exposi¢des, certamente
serao consumidores habituados a essa frequéncia, também
quando deixarem a condi¢ao de estudantes e se tomarem
profissionais beneficiando as empresas entao com o pagamento
de entradas inteiras.

(...) Também € comum, infelizmente, a pratica de
promogdes do tipo ‘meia para todos’, que na realidade tém o
fito de driblar o instituto da meia cultural, pois
institucionalizam um s6 preco, para todas as faixas de publico.
Os o6rgaos de defesa do consumidor possuem registros,
inclusive, de empresas de promocao de eventos que chegam a
imprimir ingressos com valor cheio, de ‘entrada inteira’, apenas
para exibi-los em caso de fiscalizagdo, mas comercializando
apenas ingressos de meia entrada, na famigerada pratica da
‘meia para todos’, que, como bem definem as entidades
estudantis, equivale a “‘meia para ninguém’, pois todos pagam
inteira.

O instituto da meia cultural ja foi absorvido pelo cendrio
da industria cultural no Brasil, estando inclusive devidamente
previsto nas planilhas de custos de promotores de eventos e de
gestores de equipamentos culturais. Deve-se lembrar ainda que
o setor conta com subsidios estatais significativos, por meio de
mecanismos como as leis federais e estaduais de incentivo a
cultura mediante renuncia fiscal, editais, mecenato, entre
outros. E natural que esses subsidios impliquem uma
contrapartida social, principalmente no que diz respeito a
facilitacdo do acesso aos produtos culturais gerados com esses
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recursos, para um publico o mais amplo possivel” (grifo nosso).

Colho, ainda, do parecer da Comissao de Educacao e Cultura da

Camara dos Deputados, o seguinte trecho:

“(...)

A proposi¢gao também se configura num desafio para o
legislador, pois enfrenta algumas distor¢oes e problemas
relacionados com a meia-entrada. A primeira delas € a distorgao
causada pela Medida Provisoria n® 2.208, de 2001, que retirou
das entidades estudantis a exclusividade para emissao de
identidade estudantil e permitiu a oferta descontrolada desse
documento.

A multiplicacao, sem critérios rigorosos, de carteiras de
meia-entrada colaborou para gerar desequilibrios na estrutura
comercial dos espetaculos culturais e para elevar os precos
dos ingressos a precos impraticaveis para o publico pagante
sem acesso a meia-entrada. Na verdade, o publico pagante de
meia-entrada também foi penalizado com aumentos
generalizados dos patamares dos ingressos. Fatos estes que
prejudicaram todos os envolvidos.

As solugdes propostas no PL passam pela retomada do
controle da emissio de identidades estudantis e
estabelecimento de uma cota para a venda de ingressos a
estudantes e idosos com precos diferenciados” (grifo nosso).

Das transcri¢oes acima, € possivel entrever que os parlamentares
entenderam que a possibilidade de todo e qualquer estabelecimento de
ensino, associacdo ou agremiacdo estudantil expedir carteira de
estudante, ao invés de ampliar o acesso do beneficidrio a eventos
culturais mediante o pagamento de meia-entrada, mitigava-o, pois a
capilarizacao obtida com o aumento dos legitimados a expedicao
dificultava a fiscalizacao dessa atividade.

Com essa abertura, teria havido um incremento nas fraudes durante

o procedimento, com o aumento indiscriminado de portadores de carteira
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de estudante, inclusive por quem nao ostentava essa condi¢ao. Em
resposta, e a fim de ndao experimentar prejuizo, o mercado teria passado a
cobrar pelos servigos culturais prestados valores que apenas formalmente
seriam de meia-entrada, ou seja, a meia-entrada equivaleria, na verdade,
ao preco integral, e a inteira, ao dobro do custo real para ingresso no
evento.

Os opinativos dao a indicacao de que o legislador federal, com a
aprovacao da Lei n® 12.933/13, pretendeu consolidar o instituto da meia-
entrada estudantil mediante a correcio de distor¢cdes criadas pelo
sistema anterior, e uma das medidas encontradas para atingir essa
finalidade foi a limitacao das entidades expedidoras da carteira de
identificacao estudantil.

A exigéncia, contudo, de aperfeicoamento do sistema nacional de
emissao de carteiras de identidade estudantil, como forma de
efetivamente promover o instituto da meia-entrada e acesso a cultura
pelos estudantes, ndo pode ocorrer em prejuizo de outros direitos
fundamentais, notadamente do direito a liberdade de associacao.

Nesse ponto, mostra-se indispensavel perquirir, brevemente, o
conteudo do principio da liberdade de associagao.

Dispoe a Constitui¢ao Federal, nos incisos XVII e XX do artigo 59,

apontados como violados, que:

“XVII - E plena a liberdade de associagdo para fins licitos,
vedada a de carater paramilitar;
XX - Ninguém serd compelido a associar-se ou a

permanecer associado”.

Discorrendo acerca do direito a liberdade de associagao, preceitua a
abalizada doutrina de Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncia Coelho e Paulo
Gustavo Gonet Branco:

“Quando pessoas coligam-se entre si, em carater estavel,

sob uma direcio comum, para fins licitos, ddo origem as
associacoes em sentido amplo.

10
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A liberdade de associacdo presta-se a satisfazer
necessidades varias dos individuos, aparecendo, ao
constitucionalismo atual, como basica para o Estado
Democratico de Direito. Quando nao podem obter os bens da
vida que desejam, por si mesmo, os homens somam esforcos, e
a associac¢ao é a formula para tanto. Associando-se com outros,
promove-se maior compreensao reciproca, amizade e
cooperagao, além de se expandirem as potencialidades de auto-
expressao. A liberdade @ de  associagdo  propicia
autoconhecimento, desenvolvimento da  personalidade,
constituindo-se em meio orientado para a busca da auto-
realiza¢do. Individuos podem-se associar para alcancar metas
econOmicas, ou para se defenderem, para muatuo apoio, para
fins religiosos, para promover interesses gerais da
coletividade, para fins altruisticos, ou para se fazerem ouvir,
conferindo maior impeto a democracia participativa. Por isso
mesmo, o direito de associacdo esta vinculado ao preceito da
dignidade da pessoa, aos principios da livre iniciativa, da
autonomia da vontade e da garantia da liberdade de
expressao.

Nao obstante o vinculo do direito de associacao com
tantos outros valores constitucionais, ndao se pode incorrer no
equivoco de considerar essa liberdade como meramente
complementar de outras tantas. Compreender as associagoes
apenas pelos fins a que tendem seria despojar essa liberdade de
um ambito mais estendido a que estd vocacionada para
proteger. A liberdade de associacdo é um direito dotado de
autonomia com relacdo aos objetivos que pode vir a buscar
satisfazer. Com a proclamacao do direito de associar, protege-
se a liberdade de criacao de grupos em si mesma, desde que
licitos (...) Essa consideracao sera util para o enfrentamento de
diversas questdes praticas. Esse ponto de vista auxilia a
extremar, ainda, a garantia constitucional da liberdade de
associagao do status juridico dos objetivos a que a associacao se
dedica e dos meios para alcanga-lo de que se vale.

(..)
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Os dispositivos da Lei Maior brasileira a respeito da
liberdade de associacdo revelam que, sob a expressao, estao
abarcadas distintas faculdades, tais como (a) a de constituir
associacoes, (b) a de ingressar nelas, (c) a de abandona-las e de
nao se associar, e, finalmente (d) a de os socios de auto-
organizarem e desenvolverem as suas atividades associativas.

(..)

A associacdo pressupde ato de vontade. Um grupamento

formado por individuos que dela participam forcosamente,
por obrigacao legal, ndo constitui uma associacdao no sentido
do texto protetivo das liberdades fundamentais e a elas nao se
aplicam as normas ora em estudo..” (Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo: Editora Saraiva. 2007. p. 391-394 —
grifo nosso).

Ainda sobre o conteudo do direito a liberdade de associacao,
esclarece o Ministro Celso de Mello, em trecho de voto proferido no
julgamento da ADI n® 3.045, de sua Relatoria, a preciosa licdo a seguir
colacionada:

“(...) a liberdade de associacado tem uma dimensao
positiva, pois assegura a qualquer pessoa (fisica ou juridica) o
direito de associar-se e de formar associa¢oes. Também possui
uma dimensdo negativa, pois garante a qualquer pessoa o
direito de ndo se associar, nem de ser compelida a filiar-se ou
a desfiliar-se de determinada entidade. Essa importante
prerrogativa constitucional também possui funcdo inibitoria,
projetando-se sobre o proprio Estado, na medida em que se
veda, claramente, ao Poder Publico, a possibilidade de interferir
na intimidade das associacOes e, até mesmo, de dissolvé-las,
compulsoriamente, a nao ser mediante regular processo
judicial.” (Tribunal Pleno, DJ de 1%/6/07 — grifo nosso).

Exsurge das licdes apontadas que a ordem constitucional brasileira
garante a formacdo de associa¢des por pessoas, naturais ou juridicas,

que queiram, juntas, perseguir finalidade licita de forma continuada,
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donde decorre, além da pluralidade de atores e da estabilidade, a ideia
de voluntariedade, caracteristica que torna dissonante da estrutura que
a Constituicao Federal atribuiu as associa¢des, a reunidao compulsoria
de seus membros.

Assim, tenho que a Constituicao Federal, ao consagrar a liberdade
de associagao, fé-lo como expressao da autonomia da vontade, haja vista
que a pessoa, natural ou nao, foi conferido o direito de se associar, de nao
se associar, de permanecer associado ou de deixar de fazer parte de uma
entidade associativa.

Adentrando na andlise do caso aqui submetido, tenho que a
expressao “filiadas aquelas”, constante dos §§ 2° e 4° do art. 1°, bem
como do § 2° do art. 2% da Lei n® 12.933/13, pressupde uma vinculacao
compulsoria das entidades locais e regionais as entidades nacionais
(UNE, Ubes, ANPG) cujo ndo atendimento tem como consequéncia a
impossibilidade de aquelas associacoes expedirem documento de
identificacdo em relacao aos alunos que estao a elas vinculados.

Entendo, ademais, que o ato de emitir carteira estudantil é insito a
atividade educacional, cabendo a propria instituicio a qual esta
vinculado o estudante atestar, para todos os efeitos legais, que o aluno
ostenta essa condicao.

No caso, portanto, a violagio a liberdade de associacio surge
atrelada a afronta a autonomia das instituicbes de ensino, sendo,
inclusive, de se salientar que, relativamente as entidades de ensino
superior, a CF/88, assegurou, ainda, em seu art. 207, “autonomia
didatico-cientifica, administrativa e de gestao financeira e patrimonial”, a
qual também resta violada pela previsao combatida, pela interferéncia
direta na conducao da institui¢ao, obrigada a se associar a entidade nao
necessariamente alinhada a suas diretrizes educacionais.

Ademais, paralelo ao direito de se associar ou nao (que tem como
destinatario os sujeitos que compdem a associagao), a Constituicao

Federal dota a propria associacdo de certos direitos quando assegura que:

“XVIII - a criacao de associacdes e, na forma da lei, a de
cooperativas independem de autorizacdao, sendo vedada a

13

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 10060673.



ADI 5108 MC / DF

interferéncia estatal em seu funcionamento;

XIX - as associag0es sO poderao ser compulsoriamente
dissolvidas ou ter suas atividades suspensas por decisao
judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito em julgado”.

Nesse passo, ¢ digno de atencao que muitas das entidades que, por
forca da Lei n® 12.933/13, tem sua liberdade de associacao atingida, sao
elas mesmas associagoes. E, para estas o constituinte assegurou
autonomia, impedindo, mediante o estabelecimento das garantias acima
descritas, a interferéncia estatal tanto na criagao dessas entidades, quanto
em seu funcionamento.

Dentro do contexto da liberdade de associacao, esse rol de garantias
descrito nos incisos XVIII e XIX do art. 5° da Constituicao Federal
configura o que o Ministro Celso de Mello chamou, no ja citado voto
proferido na ADI 3045, de funcdo inibitdria dessa liberdade
constitucional, a qual se projeta “sobre o préprio Estado, na medida em
que se veda, claramente, ao Poder Piiblico, a possibilidade de interferir
na intimidade das associacgoes” .

Nesse mesmo sentido € a doutrina do eminente constitucionalista
José Afonso da Silva:

“Duas garantias coletivas (correlatas ao direito coletivo de
associar-se) sao estatuidas em favor da liberdade de associar-se:
(a) veda-se a interferéncia estatal no funcionamento das
associacdes e das cooperativa, ainda que estas altimas possam
ficar sujeitas a fiscalizacio do Poder Publico, conforme
dispuser a lei; (b) as associagdes sO poderao ser
compulsoriamente dissolvidas ou ter suas atividades suspensas
por decisao judicial, exigindo-se, no primeiro caso,transito em
julgado...” (Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao

Paulo: Editora Malheiros. 2013. p. 269-270 — grifo nosso).
E certo que essa liberdade de autodeterminagio de que gozam as
associagdes nao € absoluta, sendo, a proposito, a relatividade

caracteristica propria dos direitos fundamentais. De fato, as liberdades
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constitucionais estao sujeitas aos condicionamentos normativos que se
impoem em razao da necessidade de convivéncia entre diferentes direitos
fundamentais na ordem constitucional.

No que tange especificamente a possibilidade de restricdo a
liberdade de associacao, vale mencionar, aqui, mais uma vez, a ADI n®
3.045, de relatoria do eminente Ministro Celso de Mello. Requeria-se a
atribuicao de interpretagao conforme ao art. 59, caput e paragrafo unico,
do Codigo Civil de 2002 (que trata das competéncia das assembleia geral
no ambito das associag¢des), para excluir, do seu ambito de incidéncia, as
entidades dirigentes desportivas e associagoes desportivas, tendo em
vista o disposto no art. 217, inc. I, da Constituicao Federal, que prevé a
autonomia dessas instituigoes.

Embora a agao, ao final, tenha sido julgada prejudicada, vale
rememorar as proficuas reflexdes realizadas pelo Ministro Celso de
Mello em seu voto, no qual consignou, em sintese, ndo ser absoluta a
autonomia conferida pela Carta Federal as associacoes desportivas, a
qual estd sujeita a acdo conformadora do legislador, raciocinio que se
aplica as demais entidades do género, motivo pelo qual o trago a baila,
nos seguintes termos:

“O legislador constituinte brasileiro, por isso mesmo -
pretendendo assegurar e incentivar a participagao efetiva das
referidas associagdes no ambito do desporto nacional - conferiu-
lhes um grau de autonomia que propicia, a tais entes, especial
prerrogativa juridica consistente no prevalecimento de sua
propria vontade, em tema de definicdo de sua estrutura
organizacional e de seu interno funcionamento, embora tais
entidades estejam sujeitas as normas gerais fundadas na
legislacdo emanada do Estado, eis que a nocao de autonomia,
ainda que de extracdo constitucional, nao se revela absoluta,
nem tem a extensdo e o conteudo inerentes ao conceito de
soberania e de independéncia.

E preciso enfatizar, bem por isso, mesmo tratando-se de
organizacao e funcionamento de associagdes civis e de
entidades desportivas, que o conceito de autonomia - que
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supoe o exercicio de um poder essencialmente subordinado a
diretrizes gerais que lhe condicionam a pratica - nado se
confunde com a noc¢ao de soberania, que representa uma
prerrogativa incontrastavel, impregnada de carater absoluto.

Na realidade, as cldusulas gerais resultantes da legislacao
estatal qualificam-se como normas de estrutura, positivadas, em
sede legal, pelo Poder Publico, com o objetivo de delimitar o
ambito de atuagao do poder autonomo reconhecido as
entidades privadas em questao, vinculando-as a uma regra-
matriz ou a uma norma-padrao que traduzem vetores
condicionantes de tais entes no processo de sua propria
organizagao.

(...)

Vé-se, pois, a partir dessa essencial limitacdo juridica
que incide sobre a autonomia normativa, que as entidades
privadas - a quem se outorgou, excepcionalmente, tal
prerrogativa extraordinaria - estdo sujeitas a regulacao estatal,
que, mediante cldusulas genéricas ou conceitos juridicos
indeterminados, pode impor restri¢des, definir a extensao e
estabelecer parametros destinados a condicionar a pratica
desse poder de auto-organizacao e de autodeterminac¢ao, sem
que se possa inferir, da legitima emanacdo de normas
instituidas pelo Poder Publico, qualquer tipo de indevida
interferéncia na esfera de liberdade das associac¢oes civis e das
entidades desportivas em geral.

(-)

O principio constitucional da liberdade de associacao
(...) ndo configura um valor absoluto em si mesmo, nem inibe
o poder de conformacao legislativa do Estado” (grifo nosso).

Tomo de empréstimo as ligoes do eminente Ministro Celso de Mello
no sentido de que a autonomia das entidades associativas deve ser
exercida dentro do arcabou¢o normativo legitimamente estabelecido
pelo Estado, mas faco a ressalva de que, no caso destes autos, a atuacao
estatal — ainda que sob a pretensio de promover regulacdo sobre a

atividade das associacbes no que concerne a emissao de carteiras
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estudantis — transbordou de seu poder legitimo.

Decerto que se, por um lado, os dispositivos impugnados da Lei n®
12.933/13 podem malferir a liberdade de associagdo em sua acepgao
negativa, ou seja, no sentido de que ninguém pode ser compelido a se
associar/filiar a uma outra entidade, por outro também vulneram a
autonomia dos entes que se constituem associagoes, a qual lhes foi
constitucionalmente conferida com o fito de prevenir seu funcionamento
da interferéncia desmedida do Estado.

Ainda que se argumente que a finalidade dos dispositivos
impugnados seja nobre, pensados para corrigir os problemas do regime
anterior, entendo que as distor¢oes do sistema nao podem justificar
limita¢des ndo razoaveis as liberdades constitucionais. Se ha problemas
na expedicao das carteiras estudantis e na fiscalizacao desse processo, sao
os meios de fiscalizagdo que devem ser aprimorados, ao invés de ser
suprimida uma atividade ou limitado o ambito de atuacdo das
associacoes.

Pelo exposto, concedo a medida cautelar pleiteada, ad referendum do
Plenario, para suspender, com efeito ex nunc, a eficacia da expressao
“filiadas aquelas”, constante dos §§ 2° e 4° do art. 1°, bem como do § 2°
do art. 2° e por arrastamento, da expressao “pelas entidades nacionais
antes referidas”, constante do § 2° do art. 1% todos da Lei n® 12.933, de 26
de dezembro de 2013.

Comunique-se.

Publique-se.

A julgamento pelo Plenario.

Brasilia, 19 de dezembro de 2015.

Ministro DIAS TOFFOLI
Relator
Documento assinado digitalmente
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