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1. Introducéo

Em 1970, o MDB, tnico partido daoposi¢ao
representado no Congresso Nacional, solicitou
a0 Procurador-Geral daRepUblicaainstauracéo
do control e abstrato de normas contrao decreto-
lel que legitimava a censura prévia de livros,
jornais e periédicos. Este negou-se a submeter
a questdo ao Supremo Tribunal Federal, uma
Vez que, na sua opinido, ndo estava constitu-
cionalmente obrigado a fazé-lo.

A proposito, devem-se registrar as razfes
expendidas pelo entdo Procurador-Geral da
Republica, Ministro Xavier de Albuquerque,
em defesa de sua decisdo:

“Ora, sendo a representacdo do Pro-
curador-Geral 0 ato que transforma em
fungdo dindmica o poder estatico de
jurisdi¢do do Supremo Tribunal, e sendo
a competéncia, como ninguém discute,
uma parcela ou medida desse poder, é
curial ndo se poder falar em usurpacéo
ou frustragdo de competéncia antes que
hajarepresentacdo. A reclamacdo €, pois,
um non sense.

Dir-se-a4 que essa evidéncia logica e
juridicatransformarao Procurador-Geral
em &rbitro dainstauragdo dadnicaforma
de controle abstrato de constitucionali-
dadedasleis, conhecidaem nosso direito.
Eleoé, defato, masndo porque ndo caiba
a reclamacéo. Se o Procurador-Geral

Notas ao final do texto.
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estivesse obrigado a representar ao
Supremo Tribunal sempre que o provo-
casse qualquer interessado (prescindo,
neste momento, de examinar o interesse
do reclamante, reservando-me para
fazé-lo se e quando necess&rio), a sua
negativa ofenderia direito subjetivo do
interessado e essa ofensa encontrarianos
Mei 0S processuai s proprios o instrumento
adequado a devida corre¢do. Nunca o
seria, porém, a reclamagdo regimental
destinada a preservar a integridade da
competéncia do Supremo Tribunal,
porque essa forma de avocatria pres-
supde, em primeiro lugar, causapostaem
juizo (ubi, non est actio...) e, em segundo
lugar, o conhecimento dela por autori-
dade judiciéria diversa e incompetente.

O primeiro pressuposto resulta de
quando articulei linhas atras e esta
confortado pela orientacdo da Suprema
Corte. Quanto ao segundo, comprova-o
a propria justificativa, de autoria do
saudoso Ministro Ribeiro da Costa, da
emenda regimental que consagrou a
reclamacao no ambito do Supremo
Tribunal Federa, como instrumento apto
a0 exercicio da “faculdade cometida aos
Orgaos do Poder Judici&rio para, em pro-
cesso especial, corrigir excessos, abusos
e irregularidades derivados de atos de
autoridades judiciarias ou de serven-
tuarios que lhe sejam subordinados”
(Transcrigcdo recolhida no voto do
eminente Ministro Pedro Chaves na Rcl
624, RTJ35/103, 106).

No julgamento de que retirei esse excerto,

0 eminente Ministro Pedro Chaves ndo conhe-
cia da reclamagdo por entender que néo cabia
o remédio, em qualquer caso, contra ato de
autoridade que ndo fosse judiciaria. Ponderou
entdo, apoiando-se em parte, precisamente
naquela que aqui tem pertinéncia, 0 eminente
Ministro Victor Nunes:

“Nosso Regimento deu areclamagdo
dois objetivos. além de resguardar nossa
competéncia, garante a execucdo dos
nossos julgados (art. 2° do capitulo V-A).

De pouco valeria resguardar nossa
competéncia, pela reclamagao, se ela
também ndo fosse um meio eficaz de
fazer cumprir nossas decisoes.

Ora, no primeiro caso, quando se
tratar do resguardo, digamos, da nossa
competéncia cognitiva, parece-me que 0
eminente Ministro Relator tem toda

razéo. A possivel violagdo dessa compe-
téncia parte de autoridade judiciaria,
porque juizes ou tribunais é que podem
pretender, de ma ou de boa-fé, usurpar a
competéncia jurisdicional do Supremo
Tribunal” (RTJ 35/107-8).

Nao pode ser conhecida, portanto, a
representagdo. Se pudesse sé-lo, porém,
seria manifestamente improcedente” .

Em seguida, concluia o eminente Procu-
rador-Geral da Republica, verbis:

“Neste ponto, em que abordo a
segunda das questbes de inicio referidas
€ que constitui 0 mérito da reclamacéo,
COMECO por examinar 0s argumentos de
gue se vale o reclamante para chegar a
conclusdo da obrigatoriedade da repre-
sentacdo ao Supremo Tribunal, sempre
gue o Procurador-Gera sgja provocado
por qualquer interessado.

“O primeiro deles € um argumento
bifronte, servindo — na intencéo do
reclamante — tanto para justificar o
cabimento, quanto para demonstrar a
procedéncia da reclamagéo: o de que
‘ninguém pode se sobrepor a funcgéo
jurisdicional do eg. Supremo Tribunal
Federal, frustrando a instancia constitu-
cional, para decidir, sozinho e de forma
irrecorrivel, umarelevante questéo cons-
titucional’. E estad complementado por
dois argumentos ancilares: 1°, nem
mesmo os 6rgdos queintegram o Supremo
Tribunal podem atuar, por delegacdo, no
exercicio da competéncia deferida pela
Carta Politica a sua composicéo plena,
tanto que as Turmas julgadoras abstém-se
de fazé-lo e submetem ao Plenério o
julgamento de qualquer relevante arguii-
¢do incidental da inconstitucionalidade;
2°, na opinido do eminente Ministro
Themistocles Cavalcanti, o Procurador-
Gera da Republica apenas opina quando
nao concordacom o pedido quelhedirige
qualquer interessado, mas ndo pode sub-
trair a0 conhecimento do Tribunal aapre-
ciagcdo da representacdo, porque quem a
julga é o Tribunal e ndo o Procurador.

“Esse argumento padece do vicio
I6gico-juridico que j& salientei nas
consideracdes preliminares, porque
considera o fato da usurpagdo dacompe-
téncia antes de que da prépria compe-
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téncia se possa falar. Nao reclama, pois,
em s mesmo, mais ampla contestagéo.

“Quanto aos adminiculos que o
coadjuvam, ao primeiro observo que ndo
€ por ndo poderem ‘usurpar’ a compe-
téncia do Tribunal Pleno que as Turmas
Ihe remetem o julgamento das questdes
constitucionais, mas por ndo poderem
julgé-las elas proprias em virtude de que
sua estrutura nao alcanga a maioria
absoluta dos membros do Tribunal e néo
permite, em conseqiiéncia, aobservancia
da regra contida no atual art. 116 da
Constituicdo. N&o € essa, como se sabe,
uma regra de competéncia, mas de €fi-
cécia do julgado. De resto, o raciocinio
descuidado que se contém nesse argu-
mento levaria ao extremo de se conside-
rarem invdidos os milhares de julgados
das Turmas do Supremo Tribunal
Federa, proferidas durante muitos anos
sobre matéria da competéncia deste, em
obediéncia a reparticao regimental dos
encargos globais da Corte e no plano do
concelto que a doutrina designou como
de competéncia interna, antes de que o
Ato Institucional P 2 sufragasse a
divisdo do Tribunal em Turmas e a
incorporasse ao nosso direito constitu-
cional legislado.

“Ao segundo adminiculo, que se
resolve na respeitavel opinido pessodl,
isolada, do eminente Ministro Themis-
tocles Cavalcanti, digo, com as mais
respeitosas vénias, que ndo o incide no
mesmo vicio légico antes apontado,
como também nado procede e, tal qual
demonstrarei, nao corresponde ao
entendimento predominante nesse eg.
Supremo Tribuna Federal.

“Um segundo argumento do recla-
mante cifra-se em que, no caso, por mais
respeitavelsquefossem asrazdes do meu
convencimento contrario ao seu pedido,
cumpria-me ‘encaminhar’ a represen-
tacdo ao Supremo Tribunal, mesmo
porque, como leciona Buzaid, nessetipo
deagdo o Procurador-Geral daRepublica
opera como substituto processual
propugna é precisamente mas por inte-
resse alheio.

N&o me ocorre o dever de demons-
trar, que V. Excia. e 0 eg. Tribunal o
sabem de sobgjo que o fendmeno dasubs-
tituicdo processual nadatem quever com

a obrigatoriedade da agdo propugnada
pelo reclamante. Mas ndo posso deixar
de observar que o reclamante chegou
sozinho, earbitrariamente, as conclusbes
gue pretendeu retirar do ensinamento
doutrinério(...)

“Um exame superficial pode levar a
crer que o Procurador, havendo repre-
sentacdo da parte interessada, deva
sempre e necessariamente arglir a
inconstitucionaidade. Mas essainterpre-
tac8o ndo se compadece com a natureza
de sua fungdo. O Procurador-Gera da
Republica sb deve argliir a inconstitu-
cionalidade, quando disso estiver con-
vencido. Sua missdo ndo é a de mero
veiculo de representagéo.

“Recebendo a manifestagdo do inte-
ressado, 0 Procurador-Geral daRepublica
a estudara, apreciando se tem ou ndo
procedéncia. Convencendo-se de que o
ato argliido é inconstitucional, propora
a acéo; em caso contrério, determinara
o arquivamento” (BUZAID, Alfredo. Da
acao direta de declaragéo de inconsti-
tucionalidade no direito brasileiro, p.
109-110)2
O Supremo Tribunal Federal rejeitou a
reclamacdo proposta com o argumento de que
apenas o Procurador-Geral poderia decidir se
e quando deveria ser oferecida representacéo
para a afericdo da constitucionalidade de lei®.
Esse entendimento foi reiterado pelo Tribunal
em diversos arestos'.

Poucas questdes suscitaram tantas e t&o
intensas discussdes quanto a da eventual
discricionariedade do Procurador-Geral da
RepUiblicaparaoferecer ou ndo arepresentacdo
de inconstitucionalidade ao Supremo Tribunal
Federal.

Autores de renome, como Pontes de
Miranda(Comentariosa Constitui¢cdo de 1967,
com a Emenda n° 1, de 1969. 2. ed. Revista
dos Tribunais, v. 4, p. 44), Josaphat Marinho
(Inconstitucionalidade de lei — representacdo
a0 STF, RDP, n. 12, p. 150), Caio Mario da
Silva Pereira (voto proferido no Conselho
Federal da OAB, Arquivos, n. 118, p. 25),
Themistocles Cavalcanti (Arquivamento de
representacao por inconstitucionalidade dalei,
RDP, n. 16, p. 169) e Adaucto Lucio Cardoso
(voto na Recl. 849, RTJ, n. 50, p. 347-8),
manifestaram-se pela obrigatoriedade de o
Procurador-Geral da Republica submeter a
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questéo constitucional ao Supremo Tribunal

Federal, ressaltando-se, univocamente, a
impossibilidade de se al¢ar o chefe do Minis-

tério Plblico aposicéo dejuiz Ultimo daconsti-

tucionalidade das leis’.

Outros, ndo menos ilustres, como Celso
AgricolaBarbi (Evolugéo do controlede consti-
tucionalidade das leis no Brasil, RDP, n. 4, p.
40), José Carlos Barbosa Moreira (As partes
na acdo declaratdria de inconstitucionalidade,
Revista de Direito da Procuradoria-Geral do
Estado da Guanabara, n. 13, p. 67), Jose L uiz
de Anhaia Méllo (Os principios constitucio-
nais e sua protecdo, Sdo Paulo, 1966, p. 24),
Sérgio Ferraz (Contencioso constitucional,
comentério a acorddo, Revista de Direito, n.
20, p. 218) e Raimundo Faoro (voto no
Conselho Federal da OAB, Arquivos, n. 118,
p. 47), reconheceram a faculdade do exercicio
da acdo pelo Procurador-Geral da Republica.

Alguns juristas procuraram deslocar a
controvérsia para o plano legal, tendo Arnoldo
Wald propugnado por férmula que emprestava
a seguinte redacdo ao art. 2° da Le rP 4.337,
de 1964:

“Art. 22 Se o conhecimento da
inconstitucionalidade resultar de repre-
sentacdo que Ihe sgja dirigida por qual-
quer interessado, o Procurador-Gera da
Republica terd o prazo de trinta dias, a
contar do recebimento da representacao,
para apresentar a argilicdo perante o
Supremo Tribunal Federal.

§ 1° Se a representacdo for oriunda
de pessoajuridicadedireito ptblico, ndo
podera o Procurador-Geral deixar de
encaminhala, sob pena de responsabili-
dade.

§ 2° Se a representacdo for oriunda
de pessoa fisica ou de pessoa juridica de
direito privado, o Procurador-Geral
dever, no prazo de trinta dias, encami-
nhé-lacom parecer a0 Supremo Tribunal
Federa ou arquivé&la. No caso de arqui-
vamento, cabera reclamagéo ao plenério
do Supremo Tribunal Federal, quedevera
conhecer da mesma se a representacdo
tiver fundamentagéo juridicavéida, avo-
cando, em tal hipbtese, o processo para
julgamento na forma da presente lei”®.

Enquanto importantes vozes na doutrina
reconheceram o direito de o Procurador-Geral
submeter ou Ndo aquestdo ao Supremo Tribunal
Federal, consoante a sua propria avaiagéo e
discricionariedade, uma vez que somente ele

dispunha de competéncia constitucional para
propor essa agdo’, sustentavam outros a opi-
nido de que estaria obrigado a oferecer a
argiicdo ao Supremo Tribunal Federal se
houvesse pelo menos sérias dividas sobre a
congtitucionalidade da leié.

Uma posi¢do intermedidria foi sustentada
por Celso Bastos, segundo aqual o Procurador-
Geral da Republica ndo poderia negar-se a
formular arepresentacdo se o requerimento lhe
fosse encaminhado por algum 6rgéo publico,
uma vez que, nesse caso, Nao se poderia ter
divida quanto ao interesse publico na afericdo
da canstituci onalidade dalei ou do ato norma-
tivo®.

2. O carater ddplice ou ambivalente da
representacdo de inconstitucionalidade

Deve-seregistrar que, adespeito do esforco
despendido, o incidente ndo contribuiu — infe-
lizmente, ressalte-se—paraque adoutrinacons-
titucional brasileira precisasse a natureza
juridica do instituto.

N&o restou assente sequer a distingdo
necesséria e adeguada entre o controle abstrato
de normas (representacéo de inconstituciona-
lidade) e a representacdo interventiva. Alguns
doutrinadores chegaram mesmo a recomendar
aalteracdo dal e n° 4.337, de 1964, que disci-
plina a representacdo interventiva, para que se
explicitasse a obrigatoriedade da propositura
da acdo pelo Procurador-Geral, desde que isso
Ihe fosse requerido por determinados entes.

Nao se percebeu, igualmente, que, tal como
concebida, a chamada representacdo deincons-
titucionalidade tinha, em verdade, carater
duplice ou natureza ambivalente, permitindo
a0 Procurador-Geral submeter aquestdo consti-
tucional ao Supremo Tribunal quando estivesse
convencido da incongtitucionalidade da norma
ou, mesmo quando convencido da higidez da
situacdo juridica, surgissem controvérsias
relevantes sobre sua legitimidade.

A Emendan® 16, de 26 de novembro de 1965,
ingtituiu, a0 lado da representagéo interventiva,
e nos mesmos moldes, o controle abstrato de
normas estaduaisefederais. A reformarealizada,
fruto dos estudos desenvolvidos na Comissdo
composta por Orozimbo Nonato, Prado Kelly
(Relator), Dario de Almeida Magal hées,
Frederico Marques e Colombo de Souza, visava
imprimir novos rumos a estrutura do Poder
Judiciério. Parte das mudangas recomendadas
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jdhaviasido introduzidapelo Ato Institucional
n° 2, de 27 de outubro de 1965. A Exposicao
de Motivos encaminhada pelo Ministro da
Justica, Dr. Juracy Magalhées, ao Presidente
da Republica, ressalta que “a atencdo dos
reformadores tem-se detido enfaticamente na
sobrecarga imposta ao Supremo Tribunal e ao
Tribunal de Recursos’. Nao obstante, o proprio
Supremo Tribunal Federal houve por bem
sugerir a adocdo de dois novos institutos de
legitimidade constitucional, tal como descrito
na referida Exposicéo de Motivos:

“a) umarepresentacdo de inconstitu-
cionalidade de lei federal, em tese, de
exclusivainiciativado Procurador-Geral
daRepublica, asemelhancado queexiste
parao direito estadual (art. 8°, parégrafo
unico, da Constituicao Federal);

b) uma prgjudicia de inconstitucio-
nalidade, a ser suscitada, exclusivamente,
pelo proprio Supremo Tribunal Federa
ou pelo Procurador-Gera da Republica,
em qualquer processo em Ccurso perante
outrojuizo.

A representacao, limitadaem suaini-
Ciativa, tem 0 mérito de facultar desde
logo adefinicdo da ‘ controvérsia consti-
tucional sobre leisnovas, com economia
para as partes, formando precedente que
orientara o julgamento dos processos
congéneres'. Afeicoa-se, no rito, as
representacdes de que cuida o citado
preceito constitucional para forgar o
cumprimento, pelos Estados, dos prin-
cipios que integram alistado inciso VI
do art. 7°. De algum modo, a inovagéo,
estendendo a vigilancia s ‘leis federais
em tese’, completa o sistema de pronto
resguardo da lei bésica, se ameacada em
seus mandamentos’*°.

Nos termos do Projeto de Emenda a Cons-
tituicdo, o art. 101, |, k, passavaater aseguinte
redacao:

“K) arepresentacdo de inconstitucio-
nalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encami-
nhada pelo Procurador-Geral da Repu-
blica’.

O parecer aprovado pela Comissdo Mista,
da lavra do Deputado Tarso Dutra, referiu-se,
especificamente, ao novo instituto de controle
de constitucionalidade:

“A letrak, propondo a representacdo

a cargo da Procuradoria-Gera da Repu-
blica, contra a inconstitucionaidade em
tese da lei, constitui uma ampliagdo da
faculdade consignadano parégrafo tnico
do art. &, para tornar igualmente
vulneraveis as leis federais por essa
medida. Ao anotar-se a conveniéncia da
modificacdo alvitrada na espécie, que
assegurarg, com arapidez dosjulgamentos
sumarios, uma maior inspe¢ao jurisdi-
cional da constitucionalidade das leis,
ndo serd indtil configurar o impréprio
de uma redac&o, que devia conferir &
representacdo a idéia nitida de oposicéo
ainconstitucionalidade e o impreciso de
uma referéncia a atos de natureza
normativa de que 0 nosso sistema de
poderesindelegaveis (art. 36, 88 1° e2°)
conhece apenas uma excegdo no § 2° do
art. 123 da Constituicéo”.

A imprecisao da férmula adotada na
Emendan® 16 —representacéo contra incons-
titucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada
pelo Procurador-Geral — ndo consegue
esconder o proposito inequivoco do legislador
constituinte, que erao de permitir, “ desdelogo,
adefinicao dacontrovérsiaconstituciona sobre
leis novas’.

Nao se pretendia, pois, que o Procurador-
Geral instaurasse o processo de controle
abstrato com o propésito exclusivo de ver
declarada a inconstitucionalidade da lei, até
porque €le poderia ndo tomar parte na contro-
vérsia congtituciona ou, se dela participasse,
estar entre aqueles que consideravam véida a
lei.

N&o se fazia mister, portanto, que o Procu-
rador-Geral estivesse convencido da inconsti-
tucionalidade da norma. Era suficiente o
requisito objetivo relativo a existéncia de
controvérsia constitucional. Dai ter o consti-
tuinte utilizado aférmula equivoca—represen-
tacdo contra a inconstitucionalidade da lei,
encaminhada pelo Procurador-Geral da
Republica — que explicitava, pelo menos, que
a davida ou a eventual conviccdo sobre a
inconstitucionalidade ndo precisava ser por ele
perfilhada.

Se correta essa orientagdo, parece legitimo
admitir que o Procurador-Geral da Republica
tanto poderia instaurar o controle abstrato de
normas, com o objetivo precipuo de ver decla-
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rada a inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo (agéo declaratoria deinconstitucio-
nalidade ou representacao de inconstitucio-
nalidade), como poderia postular, expressaou
tacitamente, a declarac@o de constitucionalidade
da norma questionada (acdo declaratéria de
constitucionalidade).

A clausula sofreu pequena alteragcdo na
Constituicdo de 1967 e de 1967/69 (represen-
tacéo do Procurador-Geral da Republica, por
inconstitucionalidade delei ou ato normativo
federal ou estadual — CF 1967, art. 115, I, I;
CF 1967/69, art. 119, 1, I).

O Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal, naversdo de 19702, consagrou expres-
samente essa idéia

CAT LT

§ 1° Provocado por autoridade ou por
terceiro para exercitar a iniciativa
previstaneste artigo, o Procurador-Geral,
entendendo improcedente a fundamen-
tacdo da suplica, poderd encaminhéa-la
com parecer contrério”.

Essa disposi¢do, que, como visto, consoli-
dava tradicdo ja velha no Tribunal, permitia
a0 titular da acdo encaminhar a postulagdo que
Ihe fora dirigida por terceiros, manifestando-se,
porém, em sentido contrério.

N&o é preciso maior esforgo de argumenta-
¢do para demonstrar que, do ponto de vista
dogmético, nada mais fez o Regimento Inter-
no do que positivar, no plano processual, a
orientagcdo que balizara a instituicdo da repre-
sentacéo de inconstitucionalidade (controle
abstrato) entre nos.

Ela destinava-se ndo apenas a eliminar a
lel declaradainconstitucional daordem juridica
(pedido dedeclaracao deinconstitucionalidade),
mas também a elidir controvérsias que se
instaurassem sobre a legitimidade de determi-
nada norma (pedido de declaracéo de consti-
tucionalidade).

Assim, se 0 Procurador-Gera encaminhava
stplica ou representacdo de autoridade ou de
terceiro, com parecer contrario, estavasimples-
mente a postular uma declaragéo (positiva) de
constitucionaidade. O pedido derepresentagéo,
formulado por terceiro e encaminhado ao
Supremo, materializava, apenas, a existéncia
da controvérsia constitucional, apta a funda-
mentar uma necessidade publica de controle.

Essa clausula foi alterada em 1980,

passando o Regimento Interno a conter as
seguintes disposicoes:

“Art. 169. O Procurador-Geral da
RepUblica podera submeter ao Tribunal,
mediante representacdo, o exame de lei
ou ato normativo federal ou estadual,
para que sgja declarada a suainconstitu-
cionalidade.

§ 1° Proposta a representacd@o, ndo
se admitird desisténcia, ainda que afinal
o Procurador-Gera se manifeste pelasua
improcedéncia’.

Parece | egitimo supor que essamodificacdo
ndo alterou, substancialmente, a idéia bésica
gue norteava a aplicagdo desse instituto. Se o
titular dainiciativamanifestava-se, afinal, pela
constitucionalidade da norma impugnada, €
porque estava a defender a declaragdo de
constitucionalidade.

Na préatica, continuou o Procurador-Geral
a oferecer representacdes de inconstituciona-
lidade, ressaltando a relevancia da questéo e
opinando, muitas vezes, em favor da constitu-
ciondidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutri-
nario e a prépria baburdia conceitua instau-
rada em torno da representagdo interventiva®® —
confusdo essa que contaminou os estudos do
novoinstituto —nado permitiram que essasidéias
fossem formuladas com a necesséria clareza.

A prépriadisposicéo regimental é equivoca,
pois, se interpretada literalmente, reduziria o
papel do titular da iniciativa, o Procurador-
Gera da Republica, a de um despachante
autorizado, que poderia encaminhar os pleitos
quelhefossem dirigidos, aindaque com parecer
contrério.

Entendida a representacdo de inconstitu-
cionalidade como ingtituto de contelido diplice
ou de carater ambivalente, mediante o qual o
Procurador-Geral da Republica tanto poderia
postular a declaragéo de inconstitucionalidade
da norma, como defender a declaracdo de sua
constitucionalidade, afigurar-se-ia legitimo
sustentar, com maior énfase e razoabilidade, a
teserelativaaobrigatoriedade de o Procurador-
Geral submeter a questéo constitucional ao
Supremo Tribunal Federal, quando isto |he
fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em torno da
recusa do Procurador-Geral da Republica de
encaminhar ao Supremo Tribunal Federal
representacdo de inconstitucionalidade contra
o Decreto-Lei n° 1.077, de 1970, queinstituiu
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acensurapréviasobrelivrose periédicos, ndo
serviu — infelizmente — para realgar esse outro
lado da representacdo de inconstituciona-
lidade®™.

De qualquer sorte, todos aqueles que
sustentaram obrigatoriedade de o Procurador-
Geral da Republica submeter a representacéo
ao Supremo Tribunal Federal, ainda quando
estivesse convencido da congtitucionalidade da
normat®, somente podem ter partido da idéia
de que, nesse caso, 0 Chefe do Ministério
Publico deveria, necesséria e inevitavelmente,
formular umaagdo declaratéria— positiva— de
constitucionalidade.

Na Representagdo 1.092, relativa a consti-
tucionalidade do instituto da reclamagcao,
contido no Regimento Interno do antigo
Tribunal Federal de Recursos, viu-se 0 Procu-
rador-Geral da Republica, que instaurou o
processo de controle abstrato de normas e se
manifestou, no mérito, pelaimprocedéncia do
pedido, nacontingénciadeter de opor embargos
infringentes da decisdo proferida, que julgava
procedente a agéo proposta, declarando incons-
titucional a norma impugnada®’.

O Supremo Tribunal Federa considerou
admissiveis os embargos pelos fundamentos
contidos no voto do eminente Relator, Ministro
Néri da Silveira

“Se 0s embargos constituem um
recurso e este é meio de provocar, na
mesma ou na superior instancia, a
reforma ou a modificagdo de uma sen-
tenca desfavoravel, seria, em principio,
de entender que, procedente a acdo, ao
autor ndo caberia opor-se ao resultado,
quepleiteou vestibularmente. Porquendo
sucumbente, ndo estaria legitimado a
recorrer.

Sucede, porém, que, na acdo direta
de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal ou estadual, por sua
natureza, enquanto instrumento especia
de controle jurisdicional de constitucio-
nalidade, ndo é, desde logo, de invocar
0s principios regentes da teoria do
processo civil, sendo na medida em que
0s consagrou 0 Regimento do STF, onde
seregulaarepresentacdo de competéncia
origin&riaeexclusivadestaCorte (Cons-
tituicdo, art. 119, I, letral). Assm, jase
tornou assente o descabimento da assis-
téncia no processo de representacdo para
adeclarag@o de inconstitucionalidade de

lei ou ato normativo federal ou estadual

ou para interpretacdo de lel (Represen-

taghesn® 1.161-5-GO, 1.155-1-DF € 972-
DF). Por igual, ndo se afirma impedi-
mento de membro da Corte para o
julgamento da agdo direta de incons-
titucionalidade ou de interpretacdo de
lei ou ato normativo federal (Sessdo
de 13-9-1983). Ao Procurador-Gera da
Republica, a quem a Constituicao reser-
va, com exclusividade, aforar aacdo, ndo
se |he reconhece, todavia, afaculdade de
desistir da representacdo. Instrumento
por viado qual se exerce funcgéo politica
do Judiciério, no controle dos atos dos
outros Poderes, e dele préprio, 0 proce-

dimento de acéo direta se reveste de
especialidade com sua destinagéo. O
julgamento, na representacdo, refere-se
alei ou ato normativo, em tese, e a
decisdo que os tem como inconstitu-
cionais encerra, em si mesma, o efeito
de excluir-lhes a eficécia, erga omnes,

dispensada, assim, qualquer posterior
manifestacdo do Senado Federal, para
suspender a execucao da lei ou ato
normativo, tidos como invélidos, a teor
doart. 42, VIl, daConstitui¢do. De outra
parte, estdno paragrafo Unico do art. 169
do Regimento Interno do STF, que o
Procurador-Geral da Republica, inobs-

tante autor da acdo direta, pode, em sua
manifestacdo final, pedir a improce-

déncia da representacdo, tal como na
espéci e aconteceu (fls. 141/151). Pontes
de Miranda, de referéncia a posicdo do

Chefe do Ministério Puablico federal,

diante da norma do art. 119, I, letra‘l’,

da Constituicdo, observa: ‘A legitimidade
ativa, que tem o Procurador-Geral da
Republica, estende-se a oposicdo de
embargos de nulidade ou infringentes do

julgado ou dos embargos declaratorios.

E érgdo da Unido: ndo s a representa,

presenta-a, como 6rgéo que € (in:

Comentérios a Constitui¢éo de 1967,

coma Emendan® 1, de 1969, Tomo IV,

2a. ed., p. 44). Em face da especididade
do processo da agdo direta de inconsti-

tucionalidade, compreendo que o Procu-

rador-Gera pode, inobstante julgadapro-

cedente a representacdo, notadamente, se
pedir em sua manifestacdo final a
improcedéncia da demanda constitu-

cional, interpor embargosinfringentesao

acordéo do STF',
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Ora, a0 admitir o cabimento dos embargos
infringentes, opostos pelo Procurador-Geral da
Repiblicacontradecisao que acol heu represen-
tacdo de inconstitucionalidade de sua prépria
iniciativa, o Supremo Tribunal Federa contri-
buiu para realcar esse caréter ambivalente da
representagcdo de inconstitucionalidade, reco-
nhecendo implicitamente, pelo menos, que ao
titular da acdo era legitimo tanto postular a
declaragéo de inconstitucionalidade da lei, se
disso estivesse convencido, como pedir a
declaracéo de sua congtitucionalidade, se, ndo
obstante convencido de suaconstitucionalidade,
houvesse dlvidas ou controvérsias sobre sua
legitimidade que reclamassem um pronuncia-
mento definitivo do Supremo Tribunal Federal.

E verdade que a Corte restringiu significa-
tivamente essa orientagdo no acorddo de 8 de
setembro de 1988 (Rp rP 1.349, Relator:
Ministro Aldir Passarinho, RTJ 129, p. 41 s.).
O Procurador-Gera da Republica encaminhou
a0 Tribunal peticdo formulada por grupo de
parlamentares que sustentava a inconstitucio-
nalidade de determinadas disposi¢des da Lei
de Informética (Lei n° 7.232, de 29 de outubro
de 1984). O Tribunal considerou inepta a
representacdo, entendendo que, como a Cons-
tituicdo previa uma agdo de inconstituciona-
lidade, ndo poderiaotitular daacéo demonstrar,
de maneirainsofismével, que perseguia outros
desideratos®.

Embora o Supremo Tribunal Federa tenha
considerado inadmissivel representagdo naqual
o Procurador-Geral da Republica afirma, de
plano, a constitucionalidade da norma®, é certo
queessaorientagdo, cal cadanumainterpretacéo
literal do texto constitucional, ndo parece
condizente, tal como demonstrado, com a
natureza do instituto e com a sua praxis desde
a sua adogéo pela Emendarf 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as
representactes e, mesmo apos o0 advento da
Constituicdo de 1988, as acbes diretas de
inconstitucionalidade nas quais o Procurador-
Geral limitava-se a ressaltar a relevancia da
questdo constituciond, pronunciando-se, afinal,
pela sua improcedéncig?.

Em substancia, era indiferente, tal como
percebido por Victor Nunes Leal, que o
Procurador-Geral sustentasse, desde logo, a
constitucionalidade da norma, ou que encami-
nhasse o pedido para, posteriormente, mani-
festar-se pela sua improcedéncia.

Essa andlise demonstra claramente que, a

despeito da utilizagdo do termo representacdo
de inconstitucionalidade, o controle abstrato
de normas foi concebido e desenvolvido como
processo de natureza diplice ou ambivalente.

Seo Procurador-Geral estivesse convencido
da inconstitucionalidade, poderia provocar o
Supremo Tribunal Federal para a declaragdo
deinconstitucionalidade. Se, ao revés, estivesse
convicto da legitimidade da norma, entdo
poderia instaurar o controle abstrato com
finalidade de ver confirmada a orientacéo
guestionada.

3. Conclusdo

Ressalte-se, pois, que a idéia subjacente a
formularegimental imperfeita(RISTF, art. 169)
— concepcdo que j4 havia presidido a prépria
elaboracdo da Emenda Constituciona n° 16 —
era a de que o Procurador-Geral da Republica
poderiainstaurar o controle abstrato de normas
guando surgissem controvérsias constitu-
cionais.

Ser-lhe-ia legitimo, pois, tanto pedir a
declaracdo de inconstitucionalidade, como
advogar a prondncia de uma declaracéo de
congtitucionalidade. A controvérsia constitu-
cional ou a duvida fundada sobre a constitu-
cionalidade da norma representava, assm, um
pressuposto processual implicito do controle
abstrato de normas— objetivo, porém — que
legitimava a instauragdo do controle abstrato
de normas, sgja com o escopo de ver declarada
a incongtitucionalidade da norma, sgja com o
proposito de ver afirmada a sua constituciona-
lidade.

Dai ter 0 saudoso Victor Nunes Leal obser-
vado em palestra proferida na Conferéncia
Nacional daOAB de 1978 (Curitiba) que, “em
caso de representacao com parecer contrério, o
gue se tem, na realidade, sendo privativa a
iniciativa do Procurador-Geral, € uma repre-
sentacdo de constitucionalidade” 2.

A propdsito, acrescentou, ainda, o notavel
jurisconsulto:

“Relembro, alias, que o ilustre
Professor Haroldo Valladdo, quando
Procurador-Geral da Republica®, suge-
riu ao signatério (ndo sei se chegou a
registra-lo por escrito) aconveniénciade
deixar expressa no Regimento a repre-
sentacdo destinada a afirmar a constitu-
cionalidade, para solver davidas, ainda
gue ndo houvesse pedido formal de
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terceiros no sentido da inconstituciona-
lidade®*”.

A identificagdo da natureza duplice do
instituto retiraria um dos fortes argumentos do
Procurador-Geral, que sereferiaasuacondicdo
de titular da agdo para fazer atuar a jurisdicdo
constitucional com o escopo de ver declaradaa
inconstitucionalidade da norma. A possibili-
dade de pedir a declaracdo de constitucionali-
dade deitaria por terra essa assertiva, conver-
tendo o pretenso direito de propor a acéo de
inconstitucionalidade num poder-dever de
submeter a questdo constitucional relevante ao
Supremo, seja sob aforma de representacéo de
incongtitucionalidade ou de congtitucionaidade.

A existéncia de controvérsia constitucional
relevante configurava a objetivacéo a necessi-
dade de o Procurador-Geral da Republica
submeter a argiiicdo ao Supremo Tribunal,
ainda quando estivesse convencido sobre a sua
improcedéncia. Em outros termos, configurada
controvérsia constitucional relevante, nao
poderia o Procurador-Geral da Republica
furtar-se ao dever de submeté-la a0 Supremo
Tribunal Federal, ainda que se manifestando
pela improcedéncia do requerimento (pedido
de declaracéo de constitucionalidade).

Portanto, uma andlise mais detida da natu-
reza do instituto da representacdo de inconsti-
tucionalidade permite reforcar a censura ao
entendimento dominante na doutrina e na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
propiciando-se, assim, umanovaleitura—anda
gue apenas com valor de critica histérica— da
orientagd@o sustentada pela Procuradoria-Geral
da Republica e avalizada pelo Supremo
Tribunal Federal.
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Notas

! Transcrito em: Reclamacdo r? 849. Relator :
Ministro Adalicio Nogueira. Revista Trimestral de
Jurisprudéncia, n. 59, p. 336.

2 Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 59,
p. 336-337. Evidentemente, o texto de Buzaid refe-
ria-se a representagdo interventiva, na qual o
Procurador-Geral da Republica, como tive oportu-
nidade de demonstrar alhures (Controle de Consti-
tucionalidade S&o Paulo, 1990. p. 22.) atuavacomo
representante judicial da Uni&o ( e ndo como subs-
tituto processual, como pretendeu Buzaid!). A
proposito, registre-se observagdo que fiz sobre o
tema, verbis:

“Entre nds, a questdo relativa a natureza do
processo de controle de normas se colocou logo no
julgamento das primeiras representactes, ainda que
de forma tépica, ndo-sistemética. Nas Rp. 95 e 96,
de 1947, esbogou-se controvérsia quanto a possibi-
lidade de o Supremo Tribund apreciar a arglicao
de inconstitucionalidade, ndo obstante o pronuncia-
mento do Procurador-Geral da Republica pela
improcedéncia do pedido. E a Excelsa Corte, por
maioria, firmou, inicidmente, orientacdo no sentido
afirmativo, entendendo bastante o encaminhamento
do pedido pelo 6rgdo constituciona mente legitimado.

“ Assentou-se, igualmente, que o fundamento da
inconstitucionalidade, atribuido pelo Procurador-
Gera da Republica, ndo se afigurava relevante para
a resolugdo do Tribunal. ‘O que importa — dizia o
Ministro Hahnemann Guimardes — é que sgja apre-
sentado ao Tribuna fato que possa caracterizar a
arguicdo de inconstitucionalidade’, ndo sendo
necessario que ‘o Sr. Dr. Procurador-Geral da
Republica hgja dado uma classificacdo a arguida
inconstitucionalidade’ .

“No tocante a possibilidade de desisténcia, o
Tribunal considerou-a iniciamente, cabivel. Na Rp.
466-GB, colocou-se novamente a indagagdo, tendo
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o relator, Ministro Ari Franco, asseverado que ‘ao
Ministério Pdblico ndo € licito, em regra, a desis-
téncia do que pleiteia’ . Esse entendimento foi
incorporado ao Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal, que consagra, desde 1970, vedagéo
expressa a desisténcia da representagdo.

“O desenvolvimento da agéo direta de controle
de congtitucionalidade demonstra que jurisprudéncia
e doutrina ndo lograram diferencar, de imediato, a
representacdo interventiva do controle abstrato de
normas. Como ressaltado, o eminente Professor
Themistocles Cavalcanti, Procurador-Geral da
Republica do governo democrético que sucedeu a
ditadura Vargas, considerava que o chefe do Minis-
tério PUblico deveria submeter a argliicéo de incons-
titucionalidade a0 Supremo Tribunal, ainda quando
ativesse por descabida. Reputava-se suficiente, pois,
a presenca de um interesse juridico para encaminhar
0 tema ao Supremo Tribuna Federal. E, ndo raro,
essaposturacolhiareferendo naExcel saCorte, como
sedepreende de voto proferido pelo Ministro Goulart
de Oliveira, na Rp. 96, no qua se afirmou, expres-
samente, que:

“Senao fosselicitaasolicitagdo estranha,
s0 a0 Procurador-Geral ficariaainiciativaque
0 impugnante exige ndo provocada... SO ele
podiaver inconstitucionalidade nessestextos.

E 6 ele seria juiz... naqueles que enten-
desse constitucionais...

A sua atribuicdo nesta emergéncia é
dupla: quando veicula a Representagdo, sub-
mete ao Tribunal, na técnica da Constitui-
¢&o, e quando opina como dever de ‘oficio’.
N&o ha confundir as duas fungdes’.

Converter-se-ia, assim, arepresentacdo interven-
tiva, destinada a defesa de principios basilares da
ordem federativa e de indole nitidamente contradi-
téria, em um processo objetivo, naqual o Procurador-
Geral da Republica veiculava, téo-somente, o inte-
resse publico na decisdo da questéo constitucional.

Também no tocante a natureza e & eficacia da
decisdo, parecia dominar 0 sentimento de que, dife-
rentemente da prontincia no caso concreto, a decla-
racdo de inconstitucionalidade resolvia-se ‘por uma
formula legidativa ou quase legidativa, que vem a
ser ndo-vigéncia, virtualmente decretada, de uma
dada le’. Convém reiterar, a proposito, a licdo de
Castro Nunes:

“Atribuicdo nova, que o Supremo Tribu-
nal é chamado a exercer pela primeira vez e
cuja eficicia esté confiada, pela Constitui-
¢do, em primeira mado, ao patriotismo do
préprio legislador estadual no cumprir, de
pronto, a deciséo e, se necessario, ao
Congresso Nacional, na compreensao escla-
recida da sua fungdo coordenada com a do
Tribunal, ndo serd indtil o exame desses
aspectos, visando delimitar a extensdo, a
executoriedade e aconclusividade do julgado.

“Na declaragdo em espécie, o Judiciario
arreda a lei, decide o caso por inaplicagdo
dela, e executa, ele mesmo, 0 seu aresto.

“Trata-se, agui, porém, de inconstitucio-
nalidade em tese, e nisso consiste ainovagao
desconhecida entre n6s na prética judicial,
porquanto até ent&o ndo permitida pela Cons-
tituicdo.

Em tais casos a inconstitucionalidade
declarada ndo se resolve na inaplicagéo da
lei ao caso ou no julgamento do direito
questionado por abstracdo do texto legal com-
prometido; resolve-se por uma férmula
legidativa ou quase legidativa que vem a ser
a ndo-vigéncia, virtualmente decretada, de
uma dada lei (...).

“Na declaracdo em tese, a suspensdo
redunda na ab-rogacdo da lei ou na derro-
gacdo dos dispositivos alcangados, nédo
cabendo ao 6rgdo | egiferante censurado sendo
a atribuicdo meramente forma de modificala
ou regé-la, segundo as diretivas do pré-
julgado; € uma inconstitucionalidade decla
rada erga omnes, e ndo somente entre as
partes; a lei ndo foi arredada apenas em
concreto; foi cessada para todos os efeitos’.

Evidentemente, a declaracdo de inconstitucio-
nalidade proferida na representacdo interventiva ndo
era dotada dessa eficécia genérica. Tanto € assm
que, mesmo sob o regime congtitucional de 1946,
previa-se a suspensdo de execucdo do ato argiiido
de inconstitucionalidade, se essa medida se afigu-
rasse suficiente para o restabelecimento da norma-
lidade no Estado (CF de 1946, art. 13).

Essa assimilag@o entre instrumentos juridicos
diversos seidentifica, igualmente, no classico estudo
de Buzaid, que quaificou a posi¢ao do Procurador-
Geral da Republica, na agdo direta, para fins de
intervencdo, como substituto processual, represen-
tando “toda a coletividade empenhada em expurgar
a ordem juridica de atos politicos, manifestamente
inconstitucionais e capazes de por em risco a estru-
tura do Estado”.

3 Op. cit., nota 1.

4 Reclamacdo ? 121. Relator : Ministro Djaci
Falcdo. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 100,
p. 955; Reclamacdo rP 128. Relator : Ministro
Cordeiro Guerra. Revista Trimestral de Jurispru-
déncia, n. 98, p. 3; Reclamagdo r? 152, Relator :
Ministro Djaci Falcdo. Diério da Justi¢a, p. 6.292.
11 maio, 1983.

5 Basrtos, Celso Ribeiro. Curso de Direito Cons-
titucional. S8o Paulo, 1982. p. 68. Cf., no mesmo
sentido, voto do Min. Goulart de Oliveira. Rp. 96,
de 3-10-1947, AJ, n. 85, p. 100-1.

6 WALD, Arnoldo.Voto. Arquivosdo Ministério
da Justica, n. 118, p. 46.

7 BARBI, Celso A. Evolugdo do controle de
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constitucionalidade das leis no Brasil. Revista de
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protecdo. Sdo Paulo, 1966. p. 24.
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