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inconstitucional, esse fato ndo autoriza, por si s6, a declaracdo de inconsti-
tucionalidade da parte restante®’. Tal orientagdo foi exposta de forma ma-

gistral por Liicio Bittencourt, na sua obra classica sobre o controle de

constitucionalidade, in verbis:

“Quando, portanto, uma parte da lei € inconstitucional, esse fato ndo
autoriza os tribunais a declarar também ineficaz a parte restante — that fact
does not authorize the courts to declare the remainder void also — a menos
que todas as prescrigdes sejam conexas, dependentes uma de outra, atuando
juntas para o mesmo fim, ou de tal modo associadas no seu sentido, que se
dava legitimamente presumir que a legislatura ndo adotaria uma
desacompanhada de outra — the legislature would not have passed one
without the other. Ainda que as prescrigdes inconstitucionais se encontrem
num mesmo artigo em que se achem outras consideradas compativeis com
a Constituic@o, a regra pode prevalecer, julgando-se estas ultimas plena-
mente eficazes, desde que possam permanecer por si proprias, separadas e
distintas, sem que se considerem afetadas pela ineficdcia das outras. O pro-
blema ndo consiste em saber se 0s preceitos se encontram no mesmo artigo,
uma vez que a distribuicdo da matéria legislativa entre estes € meramente
arbitrdria; a questdo se resume, apenas, em julgar do grau de dependéncia
entre as prescrigdes e em decidir — como diz Cooley — se estas s@o, essen-
cial e inseparavelmente, conexas em substancia — essentialy and inseparably
connectted in substance”*.

49. Destarte, manifestamo-nos, s.m.j., pela argiii¢ao de inconstituciona-
lidade da parte final do inciso II do art. 1° (“observados os seguintes crité-
rios’’), bem como das suas alineas a, b, ¢, d e e, da Lei n. 7.508/86. E, tendo
em vista a urgéncia da matéria, opinamos no sentido de que se requeira a
dispensa das informacdes, nos termos do art. 170, § 32, do RISTF.

53. Cf. nesse sentido, Rp. 940, Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ, n. 92, p. 1.022-
1.023. V. também: BITTENCOURT, Liicio, O controle jurisdicional da constitucionalidade
das leis, 2. ed., Rio de Janeiro: Forense: 1968, p. 126-127.

54. BITTENCOURT, O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis, 2. ed.,
Rio de Janeiro: Forense: 1968, cit., p. 126-127.
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PArTE 11
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

1. A evolucio do Direito Constitucional brasileiro e o
controle de constitucionalidade da lei'

1.1. Consideracoes preliminares: a Constituicao Imperial

A Constituicdo de 1824 ndo contemplava qualquer sistema asseme-
lhado aos modelos hodiernos de controle de constitucionalidade. A influén-
cia francesa ensejou que se outorgasse ao Poder Legislativo a atribui¢do de
“fazer leis, interpretd-las, suspendé-las e revogd-las”, bem como “velar na
guarda da Constitui¢ao” (art. 15, n. 8% e 99).

Nessa linha de raciocinio, o insigne Pimenta Bueno lecionava, com
seguranga, que o contetdo da lei somente poderia ser definido pelo 6rgao
legiferante:

“S6 o poder que faz a lei € o tinico competente para declarar por via de
autoridade ou por disposi¢do geral obrigatéria o pensamento, o preceito
dela. So6 ele e exclusivamente ele € quem tem o direito de interpretar o seu
proprio ato, suas proprias vistas, sua vontade e seus fins. Nenhum outro
poder tem o direito de interpretar por igual modo, ja porque nenhuma lei lhe
deu essa faculdade, ja porque seria absurda a que lhe desse.

Primeiramente € visivel que nenhum outro poder € o depositdrio real
da vontade e inteligéncia do legislador. Pela necessidade de aplicar a lei
deve o executor ou juiz, e por estudo pode o jurisconsulto formar sua opi-
nido a respeito da inteligéncia dela, mas querer que essa opinido seja infali-
vel e obrigatdria, que seja regra geral, seria dizer que possuia a faculdade de
adivinhar qual a vontade e o pensamento do legislador, que ndo podia errar,
que era o possuidor dessa mesma inteligéncia e vontade; e isso seria certa-
mente Irrisorio.

Depois disso € também 6bvio que o poder a quem fosse dada ou usur-
passe uma tal faculdade predominaria desde logo sobre o legislador, inutili-

1. Estudo publicado na revista Advocacia Dindmica — Sele¢ées Juridicas, p. 15-27,
jun. 1995, e na Revista de Informagao Legislativa, a. 32, n. 126, p. 87-102, abr./jun. 1995.
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- zaria ou alteraria como quisesse as atribui¢oes deste ou disposi¢des da lei, e
seria o verdadeiro legislador. Basta refletir por um pouco para reconhecer
esta verdade, e ver que interpretar a lei por disposi¢do obrigatdria, ou por

via de autoridade, é ndo s6 fazer a lei, mas € ainda mais que isso, porque €

predominar sobre ela”.
Era a consagrac@o de dogma da soberania do Parlamento.

Por outro lado, a institui¢do do Poder Moderador assegurava ao Chefe
de Estado o elevado mister de velar para “a manutengio da independéncia,
equilibrio e harmonia dos demais poderes™ (art. 98). “E a faculdade (...) —
dizia Pimenta Bueno — de fazer com que cada um deles se conserve em sua
6rbita, e concorra harmoniosamente como outros para o fim social, o bem-
estar nacional: é quem mantém seu equilibrio, impede seus abusos, conser-
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va-os na diregdo de sua alta missdo (...)"".

N3o havia lugar, pois, nesse sistema, para o mais incipiente modelo de
controle judicial de constitucionalidade®.

1.2. O controle de constitucionalidade na Constituicao de 1891

O regime republicano inaugura uma nova concep¢ao. A influéncia do
Direito norte-americano sobre personalidades marcantes, como a de Rui Bar-
bosa, parece ter sido decisiva para a consolida¢do do modelo difuso, consa-
grado jd na chamada Constituig¢do Provisoria de 1890 (art. 58, § 1%, a e b).

O Decreto n. 848, de 11 de outubro de 1890, estabeleceu, no seu art.
32, que, na guarda e aplicac@o da Constitui¢do e das leis nacionais, a magis-
tratura federal s6 intervira em espécie e por provocagdo da parte. “Esse
dispositivo (...) — afirma Agricola Barbi — consagra o sistema de controle
por via de exce¢do, ao determinar que a intervengdo da magistratura so se
fizesse em espécie e por provocacdo de parte™. Estabelecia-se, assim, o

2. BUENO, José Antonio Pimenta, Direito piiblico brasileiro e andlise da Constitui-
¢do do Império, Brasilia: Senado Federal, 1978, p. 69.

3. BUENO, Direito publico brasileiro, cit., p. 203.

4. Cf., a propdsito, BITTENCOURT, Carlos Alberto Licio, O controle jurisdicional
da constitucionalidade das leis, 2. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1968, p. 27-28; BARBI,
Celso Agricola, Evolugao do controle de constitucionalidade das leis no Brasil, RDP, I (4):36:
MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de, Teoria das Constitui¢oes rigidas, 2. ed., Sao Paulo:
Bushatsky, 1980, p. 155.

5. BARBI, Evolucao, cit., p. 37; MELLO, Teoria cit., p. 156.
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julgamento incidental da inconstitucionalidade, mediante provocacdo dos
litigantes. E tal qual prescrito na Constitui¢ao Provisoria, o art. 99, paragra-
fo tdnico, a e b, do Decreto n. 848, de 1890, assentava o controle de
constitucionalidade das leis estaduais ou federais.

A Constitui¢ao de 1891 incorporou essas disposi¢oes, reconhecendo a
competéncia do Supremo Tribunal Federal para rever as sentengas das Jus-
ticas dos Estados, em tltima instincia, quando se questionasse a validade
ou a aplicacdo de tratados e leis federais e a decisao do Tribunal fosse con-
tra ela, ou quando se contestasse a validade de leis ou atos federais, em face
da Constitui¢@o ou das leis federais, e a decisdo do Tribunal considerasse
vélidos esses atos ou leis impugnadas (art. 59, § 1%, a e b).

Nao obstante a clareza dos preceitos, imperou alguma perplexidade
diante da inovagdo. E o génio de Rui destacou, com peculiar proficiéncia, a
amplitude do instituto adotado pelo regime republicano, como se vé na se-
guinte passagem de seu magnifico trabalho elaborado em 1893:

“O tnico lance da Constitui¢cdo americana, onde se estriba ilativamente
0 juizo, que lhe atribui essa inteng¢ao, € o do art. III, se¢. 2%, cujo teor reza
assim: ‘O poder judicidrio estender-se-4 a todas as causas, de direito e eqii-
dade, que nasceram desta Constituicao, ou das leis dos Estados Unidos’.

Nao se diz ai que os tribunais sentenciardao sobre a validade, ou
invalidade, das leis. Apenas se estatui que conhecerdo das causas regidas
pela Constitui¢do, como conformes ou contrarias a ela.

Muito mais concludente € a Constituicdo brasileira. Nela ndo sé se
prescreve que: ‘Compete aos juizes ou tribunais federais processar e julgar
as causas, em que alguma das partes fundar a ac@o, ou a defesa, em disposi-
cdo da Constituicdo Federal® (art. 60, a); como, ainda, que: ‘Das sentengas
das justicas dos Estados em ultima instancia havera recurso para o Supremo
Tribunal Federal, quando se questionar sobre a validade de tratados e leis
federais, e a decisdo do tribunal do Estado for contraria (art. 59, § 12, a)’.

A redacdo € clarissima. Nela se reconhece ndo s6 a competéncia das
justicas da Unido, como a das justicas dos Estados, para conhecer da legiti-
midade das leis perante a Constitui¢do. Somente se estabelece, a favor das
leis federais, a garantia de que, sendo contrdria a subsisténcia delas a deci-
sao do tribunal do Estado, o feito pode passar, por via de recurso, para o
Supremo Tribunal Federal. Este ou revogara a sentenga, por nao procede-
rem as razdes de nulidade, ou a confirmard pelo motivo oposto. Mas, numa
ou noutra hipétese, o principio fundamental é a autoridade reconhecida
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expressamente no texto constitucional, a todos os tribunais, federais, ou
locais, de discutir a constitucionalidade das leis da Unido, e aplicd-las, ou
desaplicd-las, segundo esse critério.

E o que se d4, por efeito do espirito do sistema, nos Estados Unidos,

onde a letra constitucional, diversamente do que ocorre entre nds, € muda a
este proposito’.

A Lei de n. 221, de 20 de novembro de 1894, veio a explicitar, ainda
mais, o sistema judicial de controle de constitucionalidade, consagrando no
art. 13, § 10, a seguinte cldusula:

“Os juizes e tribunais apreciardo a validade das leis e regulamentos e
deixardo de aplicar aos casos ocorrentes as leis manifestamente
inconstitucionais e os regulamentos manifestamente incompativeis com as
leis ou com a Constitui¢ao”.

Niao havia mais divida quanto ao poder outorgado aos 6rgaos
jurisdicionais para exercer o controle de constitucionalidade. A reforma
constitucional de 1926 procedeu a algumas alteragdes, sem modificar, no
entanto, a substancia.

Consolidava-se, assim, o amplo sistema de controle difuso de
constitucionalidade do Direito brasileiro. Convém observar que era inequivo-
ca a consciéncia de que o controle de constitucionalidade ndo se havia de
fazer in abstracto. “Os tribunais — dizia Rui — n@o intervém na elaboracio
da lei, nem na sua aplicagdo geral. Ndo sdo 6rgdos consultivos nem para o
legislador, nem para a administracdo (...)"". E, sintetizava, ressaltando que a
Judicial review “é um poder de hermenéutica, e ndo um poder de legislagio™.

1.3. A Constituicao de 1934 e o controle de constitucionalidade

A Constitui¢ao de 1934 introduziu profundas e significativas altera-
¢Oes no nosso sistema de controle de constitucionalidade. A par de manter,
no art. 76, III, b e ¢, as disposi¢des contidas na Constitui¢do de 1891, o
constituinte determinou que a declaragdo de inconstitucionalidade somente
poderia ser realizada pela maioria da totalidade de membros dos tribunais.

6. BARBOSA, Rui, Os atos inconstitucionais do Congresso ¢ do Executivo, in: Tra-
balhos juridicos, Rio de Janeiro: Casa de Rui Barbosa, 1962, p. 54-55.

7. BARBOSA, Os atos inconstitucionais, cit., p. 83.
8. BARBOSA, Os atos inconstitucionais, cit., p. 83.
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Evitava-se a inseguranga juridica decorrente das continuas flutuagées de
entendimento nos tribunais (art. 179)°.

Por outro lado, a Constituicdo consagrava a competéncia do Senado
Federal para “suspender a execucao, no todo ou em parte, de qualquer lei ou
ato, deliberagdo ou regulamento, quando hajam sido declarados
inconstitucionais pelo Poder Judicidrio”, emprestando efeito erga omnes a
decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal (arts. 91, IV, e 96)'.

Talvez a mais fecunda e inovadora alteracao introduzida pelo Texto

N ¢

Magno de 1934 se refira a “declaracao de inconstitucionalidade para evitar a
intervencao federal”, tal como a denominou Bandeira de Mello'!, isto €, a
representagdo interventiva, confiada ao Procurador-Geral da Reptblica, nas
hipéteses de ofensa aos principios consagrados no art. 7%, 1, @ a h, da Consti-
tuicdo. Cuidava-se de férmula peculiar de composicao judicial dos conflitos
federativos, que condicionava a eficdcia da lei interventiva, de iniciativa do
Senado (art. 41, § 3°), a declaracdo de sua constitucionalidade pelo Supremo
Tribunal (art. 12, § 2°%). Assinale-se, por oportuno, que, na Assembléia Cons-
tituinte, o Deputado Pereira Lyra apresentou emenda destinada a substituir,
no art. 12, § 22, a expressao “tomar conhecimento da lei que a decretar e lhe
declarar a constitucionalidade” por “tomar conhecimento da lei local argiiida

»12

de infringente desta Constituicdo e lhe declarar a inconstitucionalidade™'”.

9. MANGABEIRA, Jodo, Em torno da Constitui¢do, Sao Paulo: Nacional, 1934,
p. 115-7; MELLO, Teoria, cit., p. 159-165. Cumpre notar que o anteprojeto continha, no
art. 57, a seguinte regra: “Nao se poderd argiiir de inconstitucional uma lei federal aplicada
sem reclamagao por mais de cinco anos. O Supremo Tribunal ndo poderd declarar a
inconstitucionalidade de uma lei federal, sendo quando nesse sentido votarem pelo menos
dois ter¢os de seus ministros. S6 o Supremo Tribunal podera declarar definitivamente a
inconstitucionalidade de uma lei federal ou ato do Presidente da Repiblica. Sempre que
qualquer Tribunal ndo aplicar uma lei federal ou anular um ato do Presidente da Repiblica,
por inconstitucionais, recorrera ex officio, e com efeito suspensivo, para o Supremo Tribu-
nal. Julgado inconstitucional qualquer lei ou ato do Poder Executivo, cabera a todas as pes-
soas, que se acharem nas mesmas condigdes do litigante vitorioso, o remédio judicidrio
instituido para a garantia de todo direito certo ¢ incontestavel”. Tal disposi¢ao acabaria por
consolidar, entre nds, um modelo concentrado de controle de constitucionalidade. Nao pre-
valeceu, todavia, essa orientagao, predominando o entendimento que assegura o poder de
inaplicar a lei tanto ao juiz singular quanto aos tribunais. Anote-se, ademais, que a clausula
inicial importava na constitucionalizagdo dos preceitos aplicados hd mais de cinco anos.

10. MELLO, Teoria, cit., p. 170; ARAUJO CASTRO, A nova Constitui¢do brasilei-
ra, Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1935, p. 246-247.

11. MELLO, Teoria, cit., p. 170.
12. ARAUJO CASTRO, A nova Constitui¢ao brasileira, cit., p. 107-108.
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Esse controle judicial configurava, segundo Pedro Calmon, um suce-
daneo do direito de veto, atribuindo-se a Suprema Corte o poder de declarar
a constitucionalidade da lei de interveng¢do e afirmar, ipso facto, a inconstitu-
cionalidade da lei ou ato estadual®. Advirta-se, porém, que ndo se tratava de
formulagdo de um juizo politico, exclusivo do Poder Legislativo, mas de
exame puramente juridico'*.

Nio obstante a breve vigéncia do Texto Magno, ceifado pelas vicissitu-
des politicas que marcaram aquele momento histérico, ndo se pode olvidar o
transcendental significado desse sistema para todo o desenvolvimento do con-
trole de constitucionalidade mediante agdo direta no Direito brasileiro®.

Nio se deve omitir, ainda, que a Constitui¢do de 1934 continha expressa
ressalva a judicializagdo das questdes politicas, dispondo o art. 68 que “€
vedado ao Poder Judiciario conhecer das questdes exclusivamente politicas”.

Manifesta-se digna de mengao a competéncia atribuida ao Senado Fede-
ral para “examinar, em confronto com as respectivas leis, os regulamentos
expedidos pelo Poder Executivo, e suspender a execucao dos dispositivos ile-
gais” (art. 91, IT). Em escdlio ao art. 91, 11, da Constituicao de 1934, Pontes de
Miranda destacava que “tal atribui¢@o outorgava ao Senado Federal um pouco
funcao de Alta Corte Constitucional (...)""°. A disposi¢do ndo foi incorporada,
todavia, pelas Constituicdes que sucederam ao Texto Magno de 1934.

Finalmente, afigura-se relevante observar que, na Constituinte de 1934,
foi apresentado projeto de instituicao de uma Corte Constitucional, inspira-

13. CALMON, Pedro, Intervencao federal: o art. 12 da Constitui¢ao de 1934, Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1936, p. 109.

14. PONTES DE MIRANDA, Comentdrios a Constitui¢do da Repuiblica dos Estados
Unidos do Brasil, Rio de Janeiro: Ed. Guanabara, 1938, t. 1, p. 364.

15. POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto, Controle da constitucionalidade das leis,
Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 93. Afigura-se relevante observar que, na Constituinte de
1934, foi apresentada proposta de instituicao de um Tribunal especial, dotado de competén-
cia para apreciar questdes constitucionais suscitadas no curso dos processos ordindrios, bem
como para julgar pedido de argiii¢do de inconstitucionalidade formulado por “qualquer pes-
soa de direito publico ou privado, individual ou coletivamente, ainda mesmo quando ndo
tenha interesse direto (...)”". O projeto de autoria do Deputado Nilo Alvarenga criava uma
Corte Constitucional, inspirada na proposta de Kelsen, e confiava a sua provocagio a qual-
quer sujeito de direito (cf. ALENCAR, Ana Valderez Ayres Neves de, A competéncia do
Senado Federal para suspender a execucio dos atos declarados inconstitucionais, in: Revista
de Informagao Legislativa, 15(57):237-45).

16. PONTES DE MIRANDA, Comentdrios, cit., p. 770.
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da no modelo austriaco. Na fundamenta¢@o da proposta referia-se direta-
mente ao Referat de Kelsen sobre a esséncia e o desenvolvimento da juris-
digdo constitucional (Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit)".

1.4. O controle de constitucionalidade na Constituicao de 1937

A Carta de 1937 traduz um inequivoco retrocesso no sistema de con-
trole de constitucionalidade. Embora nio tenha introduzido qualquer modi-
ficacdo no modelo difuso de controle (art. 101, I1l, b e ¢), preservando-se,
inclusive, a exigéncia de quorum especial para a declaracdo de
inconstitucionalidade (art. 96), o constituinte rompeu com a tradi¢ao juridi-
ca brasileira, consagrando, no art. 96, paragrafo tinico, principio segundo o
qual, no caso de ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei que, a
juizo do Presidente da Republica, seja necessdria ao bem-estar do povo, a
promocao ou defesa de interesse nacional de alta monta, poderia o Chefe do
Executivo submeté-la novamente ao Parlamento. Confirmada a validade da
lei por 2/3 de votos em cada uma das Camaras tornava-se insubsistente a
decisao do Tribunal.

Instituia-se, assim, uma peculiar modalidade de revisdo constitucio-
nal, pois, como observado por Celso Bastos, a lei confirmada passa a ter, na
verdade, a for¢a de uma emenda a Constitui¢ao'®.

E bem verdade que o novo instituto no colheu manifestagdes unani-
mes de repulsa. Candido Motta Filho, por exemplo, saudava a inovagao,
ressaltando que:

“A subordinag¢do do julgado sobre a inconstitucionalidade da lei a de-
liberagdo do Parlamento coloca o problema da elaboracdo democrdtica da
vida legislativa em seus verdadeiros termos, impedindo, em nosso meio, a
continuag@o de um preceito artificioso, sem realidade histdrica para nds e
que, hoje, os proprios americanos, por muitos de seus representantes
doutissimos, reconhecem despido de carater de universalidade e s6 explica-
vel em paises que ndo possuem o sentido organico do direito administrati-
vo. Leone, em sua Teorfa de la politica, mostra com surpreendente clareza,

17. Projeto do Deputado Nilo Alvarenga, de 20-12-1933, in: Annaes da Assembléia
Constituinte, Rio de Janeiro, 1935, p. 33-35.

18. BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de direito constitucional, 5. ed., Sao Paulo: Sarai-
va, 1982, p. 63; cf. CAMPOS, Francisco Luiz da Silva, Diretrizes constitucionais do novo
Estado brasileiro, RF, v. 73, p. 246-9.
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~ como a tendéncia para controlar a constitucionalidade das leis € um campo
aberto para a politica, porque a Constitui¢do, em si mesma, € uma lei sui

generis, de feicdo nitidamente politica, que distribui poderes e competén-

cias fundamentais™".

No mesmo sentido, pronunciaram-se Francisco Campos®, Alfredo
Buzaid®' e Genésio de Almeida Moura®.

Impende assinalar que, do ponto de vista doutrindrio, a inovacdo pare-
cia despida de significado, uma vez que, como assinalou Castro Nunes,
“podendo ser emendada a Constitui¢ao pelo voto da maioria nas duas casas
do Parlamento (art. 174), estaria ao alcance deste elidir, por emenda consti-
tucional, votada como qualquer lei ordindria, a controvérsia sobre a lei que
se houvesse por indispensavel”?. Mas, em verdade, buscava-se, a um s6
tempo, ‘validar a lei e cassar os julgados’”*.

Todavia, quando em 1939 o Presidente Getulio Vargas editou o Decre-
to-Lein. 1.564, confirmando textos de lei declarados inconstitucionais pelo
Supremo Tribunal Federal, a reagdo nos meios judicirios foi intensa®.
Considerou Lucio Bittencourt que as criticas ao ato presidencial ndo tinham
procedéncia, porque, no seu entendimento, o Presidente nada mais fizera do
que “cumprir, como era de seu dever, o prescrito no art. 96 da Carta Consti-
tucional”?. Concede, porém, o insigne publicista que a celeuma suscitada
nas oportunidades em que atos judiciais foram desautorizados, entre nos,
“estd a demonstrar como se encontra arraigado em nosso pensamento juri-
dico o principio que confere a declaracio judicial cardter incontrastdvel, em
rela¢do ao caso concreto”?.

19. MOTTA FILHO, Candido, A evolug¢ao do controle da constitucionalidade das leis
no Brasil, RF, v. 86, p. 277.

20. CAMPOS, Diretrizes constitucionais do novo Estado brasileiro, cit., p. 246 ¢ s.

21. BUZAID, Alfredo, Da agdo direta de declaracdo de inconstitucionalidade no
direito brasileiro, Sdo Paulo: Saraiva, 1958, p. 32.

22. MOURA, Genésio de Almeida, Inconstitucionalidade das leis, Revista da Facul-
dade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, n. 37, p. 161.

23. NUNES, José de Castro, Teoria e prdtica do Poder Judicidrio, Rio de Janeiro:
Forense, 1943, p. 593, nota 25.

24. NUNES, Teoria e prdtica do Poder Judicidrio, cit., p. 593, nota 25.
25. BITTENCOURT, O controle jurisdicional, cit., p. 139-40.

26. BITTENCOURT, O controle jurisdicional, cit., p. 139.

27. BITTENCOURT, O controle jurisdicional, cit., p. 139-140.
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Por outro lado, cumpre notar que a Carta de 1937 vedou, expressa-
mente, ao Judicidrio conhecer das questdes exclusivamente politicas (art.
94), e o mandado de seguranga perdeu a qualidade de garantia constitucio-
nal, passando a ser disciplinado pela legislagdo ordindria. E o Codigo de
Processo Civil, de 1939, excluiu da apreciagdo judicial, na via mandamental,
os atos do Presidente da Reptiblica, dos ministros de Estado, dos governa-
dores e interventores dos Estados (art. 319).

1.5. A Constituicio de 1946 e o sistema de controle de
constitucionalidade

O Texto Magno de 1946 restaura a tradicdo do controle judicial no
Direito brasileiro. A par da competéncia de julgar os recursos ordindrios
(art. 101, II, @, b e ¢), disciplinou-se a apreciagdo dos recursos extraordina-
rios: “a) quando a decisdo for contréria a dispositivo desta Constitui¢do ou
A letra de tratado ou lei federal; b) quando se questionar sobre a validade de
lei federal em face desta Constituigo, e a decisdo recorrida negar aplicagao
a lei impugnada; e ¢) quando se contestar a validade de lei ou ato de gover-
no local em face desta Constituicdo ou de lei federal, e a decisdo recorrida
julgar vélida a lei ou o ato”. Preservou-se a exigéncia da maioria absoluta
dos membros do Tribunal para a eficdcia da decisdo declaratéria de
inconstitucionalidade (art. 200). Manteve-se, também, a atribui¢do do Se-
nado Federal para suspender a execugdo da lei declarada inconstitucional
pelo Supremo Tribunal (art. 64).

1.5.1. A representacao interventiva

A Constitui¢io de 1946 emprestou nova conformagao a agdo direta de
inconstitucionalidade, introduzida, inicialmente, no Texto Magno de 1934.
Atribuiu-se ao Procurador-Geral da Republica a titularidade da representagao
de inconstitucionalidade, para os efeitos de intervengao federal, nos casos de
violagdo dos seguintes principios: a) forma republicana representativa; b) in-
dependéncia e harmonia entre os Poderes; ¢) temporariedade das funcoes
eletivas, limitada a duracio destas a das fungdes federais correspondentes; d)
proibicio da reeleigdo de governadores e prefeitos para o periodo imediato; e)
autonomia municipal; f) prestagdo de contas da Administragdo; g) garantias
do Poder Judicidrio (art. 82, pardgrafo tnico, ¢/c o art. 72, VII).

A intervencio federal subordinava-se, nesse caso, a declaragao de
inconstitucionalidade do ato pelo Supremo Tribunal Federal (art. 8%, para-
grafo Gnico).
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Deve-se ressaltar que, embora o constituinte tenha outorgado a titularidade
da agéio direta ao Procurador-Geral da Republica, a disciplina da chamada
representagdo interventiva configurava, ja na Constituicao de 1934, peculiar
modalidade de composi¢do de conflito entre a Unido e o Estado. Cuidava-se
de aferir eventual violagao de deveres constitucionalmente impostos ao ente
federado. E o poder atribuido ao Procurador-Geral da Republica, que, na
Constituicio de 1946, exercia a funcao de chefe do Ministério Piblico Fede-
ral — a quem competia a defesa dos interesses da Unido (art. 126) —, deve
ser considerado, assim, simples representagao processual®.

A argiiicdo de inconstitucionalidade direta teve ampla utilizagdo no
regime constitucional instituido em 1946. A primeira acdo direta, formula-
da pelo Procurador-Geral da Repiiblica, na qual se argiiia a inconstituciona-
lidade de disposi¢des de indole parlamentarista contidas na Constitui¢do do
Ceard, tomou o n. 93*. A denominac¢ao emprestada ao novo instituto —
representacdo — segundo esclarece Themistocles Cavalcanti, deveu-se a
uma escolha entre a reclamagdo e a representacdo, “processos conhecidos
pelo Supremo Tribunal Federal”*’. A analise do sentido de cada um teria
conduzido a escolha do termo representagdo, “ja porque tinha de se origi-
nar de uma representacdo feita ao Procurador-Geral, ja porque a funcao
deste era o seu encaminhamento ao Tribunal, com o seu parecer’!.

A auséncia inicial de regras processuais permitiu que o Supremo Tri-
bunal Federal desenvolvesse os mecanismos procedimentais que viriam a
ser consolidados, posteriormente, pela legislacdo processual e pela praxis
da Corte®. E, por isso, colocaram-se, de plano, questoes relativas a forma
da argiiicdo e a sua propria caracterizacdo processual. Questionava-se, igual-
mente, sobre a fun¢do do Procurador-Geral da Reptblica e sobre os limites
constitucionais da argiii¢ao.

Na Representacdo n. 94, que argiiia a inconstitucionalidade dos pre-
ceitos consagradores do regime parlamentarista na Constitui¢ao do Estado

28. MELLO, Teoria, cit., p. 192.

29. Rp. 93, de 16-7-1947, Relator: Ministro Annibal Freire, AJ, n. 85, p. 3;
CAVALCANTI, Themistocles Brandao, Do controle da constitucionalidade, Rio de Janei-
ro: Forense, 1966, p. 110.

30. CAVALCANTI, Do controle da constitucionalidade, cit., p. 112.

31. CAVALCANTI, Do controle da constitucionalidade, cit., p. 112; cf., também, Rp.
94, de 17-7-1947, Relator: Ministro Castro Nunes, AJ, n. 85, p. 31.

32. CAVALCANTI, Do controle da constitucionalidade, cit., p. 111-112.
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do Rio Grande do Sul, indagou-se sobre a necessidade de se formular re-
querimento a0 Procurador-Geral. E esse entendimento foi acolhido, tendo o
chefe do Ministério Pablico Federal solicitado “que a medida fosse pro-
vocada, o que foi feito através de pedido devidamente justificado™.

Na opinido do insigne publicista, que exercia o cargo de Procurador-
Geral da Reptblica, a argiiigdo de inconstitucionalidade ndo poderia ser
arquivada, mas, ao revés, deveria ser submetida ao Supremo Tribunal, ainda
que com parecer contrdrio do Ministério Pablico™.

Essa orientacio tornou-se ainda mais evidente na Representa¢ao n. 95
(Rel. Min. Orozimbo Nonato), na qual o Procurador-Geral da Republica se
manifestou pela constitucionalidade do preceito impugnado, justificando,
no entanto, a propositura da ago, pelas seguintes razoes:

“Ndo tem esta Procuradoria Geral nenhuma divida em opinar a res-
peito, reafirmando conceitos jd emitidos em outro parecer, no sentido de
prestigiar o texto votado pelas Constituintes estaduais, cuja validade se pre-
sume, quando ndo colida com principios fundamentais e expressos na Cons-
tituicao Federal.

Esta colisdo ndo se verifica, a meu ver, na hipotese, porquanto a norma
impugnada nada mais fez do que concretizar o principio da hierarquia dos
poderes no chamamento ao exercicio do Poder Executivo.

Na Constituicio Federal, também € o Presidente da Camara o imedia-
to na substituicio do Presidente e Vice-Presidente da Republica, e esta g
uma tradi¢io do nosso direito constitucional.

Pouco importa que o poder ndo esteja ainda constituido porque o mes-
mo principio se aplica a todos os casos de vaga.

Subsiste, entretanto, a impugnagao ao preceito invocado e basta esta
controvérsia para que ‘o ato argiiido de inconstitucionalidade’ seja submeti-
do pelo Procurador-Geral da Reptiblica ao exame do Supremo Tribunal
Federal. E a diivida € de tanto maior relevo quanto € o préprio Poder Execu-
tivo quem vacila na aplicagdo do texto constitucional, no momento em que
se integra o Estado na plenitude de sua autonomia politica.

Grave € a responsabilidade do Governo diante da contingéncia de por
termo 2 intervengio no Estado, entregando o Poder Executivo, ndo ao seu de-
tentor eleito pelo povo mas a um representante eventual eleito pela Assembléia.

33. CAVALCANTI, Do controle da constitucionalidade, cit., p. 110.
34. CAVALCANTI, Do controle da constitucionalidade, cit., p. L11.
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Cumpre, por isso mesmo, o Procurador-Geral da Republica, um dever
imposto ndo s6 pela alta considera¢do que merece o Aviso do Exm® Sr.
Ministro da Justica, mas ainda pelos altos propdsitos que o inspiram trazen-

do questdo de tanta relevancia ao conhecimento deste E. Tribunal, esperan-

do que este se pronuncie sobre a legitimidade do art. 22 do Ato das Disposi-
¢oes Transitorias da Constitui¢do do Estado diante da Constitui¢do Federal,
bem como sobre a constitucionalidade da interveng¢ao federal depois de pro-
mulgada a Constituicao Federal.

Requer, por isso, a Vossa Exceléncia que distribuida a presente como
reclamacdo, seja a mesma processada como de direito”.

O Supremo Tribunal Federal ressaltou que ndo se tratava de simples
consulta, mas de “exposi¢do de um conflito de natureza constitucional, ele-
mentarmente constitucional, ndo ocultando a forma algo dubitativa das co-
municagdes a ocorréncia do tumulto (...)”*. E, concluiu, a final, pela
constitucionalidade do art. 2° do Ato das Disposic¢des Transitérias da Cons-
tituicao de Pernambuco?”.

Desde o inicio, firmou-se no Supremo Tribunal Federal a orientagdo
de que se cuidava de uma controvérsia de indole constitucional. O Poder
Judicidrio ndo se limitava a opinar. A sua decisdo configurava “um aresto,
um acordao”, que punha “fim a controvérsia como arbitro final do conten-
cioso da inconstitucionalidade™*. A propdsito, vale registrar a seguinte pas-
sagem do voto proferido por Castro Nunes, na Representacgio n. 94:

“Consiste a intervencao, nas hipdteses do n. VII, na suspensao, impor-
ta dizer, na decretacdo pelo Congresso da ndo-vigéncia do ato legislativo.

Sdo duas atribuig¢des distintas, de indole diversa, mas articuladas: a

decisdo do Supremo Tribunal situa-se no terreno juridico; a do Congresso,
no plano politico, mas a titulo de san¢do daquela.

Vem aqui, a prop6sito, esclarecer que, nos termos do assento constitu-
cional e dos motivos de sua inspiragdo, o Supremo Tribunal ndo € provoca-
do como 6rgao meramente consultivo, o que contraviria a indole do Judi-

35. Rp. 95, de 30-7-1947, Relator: Ministro Orozimbo Nonato, AJ, n. 85, p. 55-56.
Nao obstante, convém assinalar que o Ministro Edgar Costa ndo conheceu da Representa-

¢ao, uma vez que esta tinha, “nao apenas a aparéncia, mas incontestavel cardter de consulta”
(AJ, n. 85, p. 68-69).

36. Rp. 95, de 30-7-1947, Relator: Ministro Orozimbo Nonato, AJ, n. 85, p. 58.
37. Rp. 95, de 30-7-1947, Relator: Ministro Orozimbo Nonato, AJ, n. 85, p. 55-75.
38. Rp. 94, de 17-7-1947, Relator: Ministro Castro Nunes, AJ, n. 85, p. 33.
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cidrio: ndo se limita a opinar, decide, sua decisdo € um aresto, um ac6rdao;
pde fim & controvérsia como drbitro final do contencioso da inconstituciona-
lidade. E nessa funcdo de érbitro supremo que ele intervém, se provocado,
no conflito aberto entre a Constitui¢io, que lhe cumpre resguardar, e a atua-
¢do deliberante do poder estadual.

Daf resulta que, declarada a inconstitucionalidade, a intervengao
sancionadora € uma decorréncia do julgado™.

O Supremo Tribunal Federal exercia, pois, a fungdo de “arbitro final
do contencioso da inconstitucionalidade”. Ndo se tratava, porém, de afastar,
simplesmente, a aplicagdo da lei inconstitucional. A pronidncia da
inconstitucionalidade, nesse processo, tinha dimensao diferenciada, como
se pode ler no magnifico voto de Castro Nunes:

“Atribui¢do nova, que o Supremo Tribunal € chamado a exercer p(?la
primeira vez e cuja eficdcia esta confiada, pela Constitui¢do, em primeira
mdo, ao patriotismo do préprio legislador estadual no cumprir, de pronto, a
decisio e, se necessdrio, ao Congresso Nacional, na compreensao esclarecida
da sua fungio coordenada com a do Tribunal, nao sera initil o exame desses
aspectos, visando delimitar a extensdo, a executoriedade e a conclusividade
do julgado.

Na declaragio em espécie, o Judicidrio arreda a lei, decide o caso por
inaplicacdo dela, e executa, ele mesmo, 0 seu aresto.

Trata-se, aqui, porém, de inconstitucionalidade em tese, € nisso con-
siste a inovacdo desconhecida entre nés na pratica judicial, porquanto até
entdo nio permitida pela Constituigao.

Em tais casos a inconstitucionalidade declarada ndo se resolve na
inaplicacio da lei ao caso ou no julgamento do direito questionado por al?s—
tragdo do texto legal comprometido; resolve-se por uma formula legislativa
ou quase legislativa que vem a ser a ndo-vigéncia, virtualmente decretada,
de uma dada lei.

Nos julgamentos em espécie, o Tribunal nao anula nem suspende a lei,
que subsiste, vige e continuard a ser aplicada até que, como, entre nos, esta-
belece a Constitui¢do, o Senado exercite a atribuigao do art. 64.

Na declaracio em tese, a suspensdo redunda na ab-rogagdo da lei ou
na derrogagao dos dispositivos alcangados, nao cabendo ao 6rgao legiferante
censurado senio a atribui¢do meramente formal de modifica-la ou regé-la,

39. AJ, n. 85, p. 33.

201




segundo as diretivas do prejulgado; € uma inconstitucionalidade declarada
erga omnes, € nao somente entre as partes; a lei no foi arredada apenas em
concreto; foi cessada para todos os efeitos™.

Com essa colocacdo, o eminente jurista e magistrado logrou fixar prin-
cipios do préprio controle abstrato de normas, que viria a ser introduzido,
entre nés, pela Emenda n. 16, de 1965.

Os limites constitucionais da acdo direta também mereceram a precisa
reflexdo de Castro Nunes. Na Representacdo n. 94, enfatizou-se o cardter
excepcional desse instrumento. “Outro aspecto, e condizente com a atitude
mental do intérprete, em se tratando de interven¢do — ensinava — € o rela-
tivo ao cardter excepcional dessa medida, pressuposta neste regimen a auto-
nomia constituinte, legislativa e administrativa dos Estados-membros, e,
portanto, a preservacdo dessa autonomia ante o risco de ser elidida pelos
Poderes da Unidao™*!. E Castro Nunes aduzia que a enumeragao contida no
art. 7%, VII, da Constituicdo de 1946 “¢ taxativa, € limitativa, € restritiva e
ndo pode ser ampliada a outros casos pelo Supremo Tribunal Federal™**.

Na Representacdo n. 95, o tema voltou a ser apreciado, tendo pontifi-
cado, uma vez mais, o magistério de Castro Nunes:

“Devo dizer ao Tribunal que considero a atribuicio hoje conferida ao
Supremo Tribunal excepcionalissima; s6 quando for possivel entroncar o
caso trazido ao nosso conhecimento a algum dos principios enumerados no
art. 7%, n. 7, serd possivel conhecer da argiiicdo. Nao basta ser levantada
uma divida constitucional, ndo basta que exista uma controvérsia constitu-
cional. Se ndo for possivel entroncd-la com um dos principios enumerados,
penso que o Tribunal deverd abster-se de qualquer deliberag@o. Nesse senti-
do, alids, foi o voto do eminente Sr. Ministro Hahnemann Guimaraes, que
salientou também esse aspecto, igualmente ressaltado pelo eminente Sr.
Ministro Relator, em seu voto.

No caso de divida, ou quando duvidosa ou remota aquela articula¢ao, o
Tribunal ndo deverd conhecer da representacdo que poderia transformar em
expediente de rotina ou meio de consulta do Governo em todos os casos em que
lhe conviesse provocar uma manifestacao do Supremo Tribunal. Alids o cardter
excepcional da atribui¢do decorre da sangio mesma, que € a intervengao™.

40. Rp. 94, de 17-7-1947, AJ, n. 85, p. 33.

41.AJ, n. 85, p. 34.

42. Rp. 94, de 17-7-1947, AJ, n. 85, p. 34.

43. Relator: Ministro Orozimbo Nonato, AJ, n. 85, p. 70-1.
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Assentaram-se, assim, as linhas fundamentais da representacao
interventiva. A Lei n. 2.271, de 22 de julho de 1954, determinou que se
aplicasse a argiiicao de inconstitucionalidade o processo do mandado de
seguranga (art. 4%). A primeira fase continuou a ser processada, porém, na
Procuradoria-Geral da Republica, tal como no periodo anterior ao advento
da disciplina legal (art. 29). “Era o Procurador-Geral — diz Themistocles
Cavalcanti — quem recebia a representacdo da parte e, no prazo de 45 dias
improrrogéveis, contados da comunicacdo da respectiva assinatura, ouvia,
sobre as razdes da impugnagao do ato, os 6rgaos que o tivessem elaborado
ou praticado™. A Lei n. 4.337, de 1964, modificou o procedimento entdo
adotado, determinando que, apés a argiiicao, o relator ouvisse sobre as ra-
zoes de impugnagio do ato, no prazo de trinta dias, os 6rgaos que o tives-
sem elaborado ou expedido. Admitia-se, contudo, o julgamento imediato
do feito, em caso de urgéncia e relevancia do interesse de ordem publica,
dando-se ciéncia da supressao do prazo as partes.

1.5.2. A Emenda n. 16, de 1965, e o controle de constitucionalidade
abstrato

A Emenda n. 16, de 26 de novembro de 1965, instituiu, ao lado da
representacdo interventiva, e nos mesmos moldes, o controle abstrato de
normas estaduais e federais. A reforma realizada, fruto dos estudos desen-
volvidos na Comissdao composta por Orozimbo Nonato, Prado Kelly
(Relator), Dario de Almeida Magalhaes, Frederico Marques e Colombo de
Souza, visava a imprimir novos rumos a estrutura do Poder Judicidrio. Parte
das mudancas recomendadas ja havia sido introduzida pelo Ato Institucional
n. 2, de 27 de outubro de 1965. A Exposi¢do de Motivos encaminhada pelo
Ministro da Justiga, Dr. Juracy Magalhdes, ao Presidente da Republica, res-
saltava que “a atengdo 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 ado-
¢do de dois novos institutos de legitimidade constitucional, tal como descri-
to na referida Exposi¢do de Motivos:

“a) uma representacéo de inconstitucionalidade de lei federal, em tese,
de exclusiva iniciativa do Procurador-Geral da Republica, a semelhanca do
que existe para o direito estadual (art. 82, pardgrafo dinico, da Constitui¢ao
Federal);

44. CAVALCANTI, Do controle da constitucionalidade, cit., p. 127.
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b) uma prejudicial de inconstitucionalidade, a ser suscitada, exclusi-
vamente, pelo proprio Supremo Tribunal Federal ou pelo Procurador-Geral
da Republica, em qualquer processo em curso perante outro juizo’.

“A representacdo, limitada em sua iniciativa, tem o mérito de facultar
desde a defini¢do da ‘controvérsia constitucional sobre leis novas, com eco-
nomia para as partes, formando precedente que orientard o julgamento dos
processos congéneres’. Afei¢oa-se, no rito, as representagdes de que cuida o
citado preceito constitucional para for¢ar o cumprimento, pelos Estados, dos
principios que integram a lista do inciso VII do art. 7% De algum modo, a
inovagao, estendendo a vigilancia as ‘leis federais em tese’, completa o siste-
ma de pronto resguardo da lei basica, se ameacada em seus mandamentos.

Ja a prejudicial agora proposta, modalidade de avocatdria, utilizdvel em
qualquer causa, de qualquer instancia, importaria em substituir aos juizos das
mais diversas categorias a faculdade, que lhes pertence, no grau da sua juris-
digdo, de apreciar a conformidade de lei ou de ato com as cldusulas constitu-
cionais. Ao ver da Comissao, avocatdria s6 se explicaria para corrigir omis-
soes de outros o6rgdos judicidrios, se vigorasse entre nds, como vigora por
exemplo na Itdlia, o privilégio de interpretacdo constitucional por uma Corte
especializada, a ponto de se lhe remeter obrigatoriamente toda questdao da-
quela natureza, levantada de oficio ou por uma das partes em qualquer pro-
cesso, desde que o juiz ou tribunal ndo a repute manifestamente infundada.

Ao direito italiano pedimos, todavia, uma formulagdo mais singela e
mais eficiente do que a do art. 64 da nossa Constituicao, para tornar explici-
to, a partir da declaracdo de ilegitimidade, o efeito erga omnes de decisoes
definitivas do Supremo Tribunal, poupando ao Senado o dever correlato de
suspensao da lei ou do decreto — expediente consentaneo com as teorias de
direito publico em 1934, quando ingressou em nossa legislacio, mas pre-
sentemente suplantada pela formulacao contida no art. 136 do estatuto de
1948: ‘Quando la Corte dichiara I’illegittimita costituzionale di una norma
di legge o di atto avente forza di legge, la norma cessa di avere efficacia dal
giorno sucessivo alla publicazione della decisione’”*.

Nos termos do Projeto de Emenda a Constitui¢ao, o art. 101, I, , pas-
sava a ter a seguinte reda¢do:

“k) a representagdo de inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral da Re-
publica”.

45. Brasil, Constitui¢do (1946): Emendas. Emendas a Constitui¢ao de 1946, n. 16:
Reforma do Poder Judicidrio, Brasilia, Camara dos Deputados, 1968, p. 24.
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E o art. 5° do Projeto acrescentava os seguintes pardgrafos ao art. 101:

“§ 12 Incumbe ao Tribunal Pleno o julgamento das causas de competén-
cia origindria (inciso I), das prejudiciais de inconstitucionalidade suscita-
das pelas Turmas, dos recursos interpostos de decisdes delas, se divergirem
entre si na interpretacdo do direito federal, bem como dos recursos ordina-
ri0s nos crimes politicos (inciso II, ¢) e das revisdes criminais (inciso IV).

§ 22 Incumbe as Turmas o julgamento definitivo das matérias enume-
radas nos incisos II, a e b, e III deste artigo.

§ 32 As disposicdes de lei ou ato de natureza normativa, consideradas
inconstitucionais em decisdo definitiva, perderdo eficdcia, a partir da decla-
ragao do Presidente do Supremo Tribunal Federal publicada no 6rgéo ofi-
cial da Unido”.

E o art. 64 da Constituicao passava a ter a seguinte redagao:

“Art. 64. Incumbe ao Presidente do Senado Federal, perdida a eficdcia de
lei ou ato de natureza normativa (art. 101, § 39), fazer publicar no Didrio Ofici-
al e na Colegao das leis, a conclusdo do julgado que lhe for comunicado”.

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

“A letra k, propondo a representagao a cargo da Procuradoria-Geral da
Repiblica, contra a inconstitucionalidade em tese da lei, constitui uma am-
pliagdo da faculdade consignada no pardgrafo dnico do art. 82, para tornar
igualmente vulneraveis as leis federais por essa medida. Ao anotar-se a con-
veniéncia da modificagdo alvitrada na espécie, que assegurard, com a rapi-
dez dos julgamentos sumadrios, uma maior inspeg¢io jurisdicional da
constitucionalidade das leis, ndo serd indtil configurar o impréprio de uma
redagdo, que devia conferir a representacdo a idéia nitida de oposi¢io a
inconstitucionalidade e o impreciso de uma referéncia a atos de natureza
normativa de que o nosso sistema de poderes indelegdveis (art. 36, §§ 1°¢
2%) conhece apenas uma exceg¢do no § 22 do art. 123 da Constitui¢io™*.

A proposta de alteragao do disposto no art. 64 da Constituicdo, com a
atribuigdo de eficicia erga omnes a declaragio de inconstitucionalidade pro-
ferida pelo Supremo Tribunal Federal, foi rejeitada*’. Consagrou-se, toda-
via, 0 modelo abstrato de controle de constitucionalidade.

46. Brasil, Constitui¢do (1946), cit., p. 67.
47. Brasil, Constitui¢do (1946), cit., p. 88-90.
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A implantagio do sistema de controle de constitucionalidade, com o
objetivo precipuo de “preservar o ordenamento juridico da intromissao de
leis com ele inconviventes™*, veio somar, aos mecanismos jd existentes, um
instrumento destinado a defender diretamente o sistema juridico objetivo.’

Finalmente nio se deve olvidar que, no tocante ao controle de consti-
tucionalidade da lei municipal, a Emenda n. 16 consagrou, no art. 124, XIII,
regra que outorgava ao legislador a faculdade para “estabelecer processo de
competéncia origindria do Tribunal de Justiga, para declaragio de
inconstitucionalidade de lei ou ato do Municipio em conflito com a Consti-
tuicdo do Estado”.

1.6. O controle de constitucionalidade na Constituicao de 1967/69

A Constitui¢do de 1967 ndo trouxe grandes inovagdes no sistema de
controle de constitucionalidade. Manteve-se incélume o controle difuso. A
acdo direta de inconstitucionalidade subsistiu, tal como prevista na Consti-
tuicdo de 1946, com a Emenda n. 16, de 1965.

A representagio para fins de intervencao, confiada ao Procurador-Ge-
ral da Republica, foi ampliada, com o objetivo de assegurar nao s a obser-
vancia dos chamados principios sensiveis (art. 10, VII), mas também de
prover a execugdo de lei federal (art. 10, VI, 1* parte). A competéncia para
suspender o ato estadual foi transferida para o Presidente da Republica (art.
11, § 29). Preservou-se o controle de constitucionalidade in abstracto, tal
como estabelecido pela Emenda n. 16, de 1965 (art. 119, I, /).

A Constitui¢io de 1967 néo incorporou a disposi¢do da Emenda n. 16,
que permitia a criagdo do processo de competéncia origindria dos Tribunais de
Justi¢a dos Estados, para declaracdo de lei ou ato dos municipios que contra-
riassem as Constitui¢des dos Estados. A Emendan. 1, de 1969, previu, expres-
samente, o controle de constitucionalidade de lei municipal, em face da Cons-
titui¢do estadual, para fins de intervengdo no municipio (art. 15, § 3%, d).

A Emenda n. 7, de 1977, introduziu, ao lado da representagido de
inconstitucionalidade, a representacdo para fins de interpretacdo de lei ou
ato normativo federal ou estadual, outorgando ao Procurador-Geral da Re-
publica a legitimidade para provocar o pronunciamento do Supremo Tribu-
nal Federal (art. 119, I, e). E, segundo a Exposi¢ao de Motivos apresentada

48. BASTOS, Curso de direito constitucional, cit., p. 65.
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ao Congresso Nacional, esse instituto deveria evitar a proliferacdo de de-

mandas, com a fixa¢ao imediata da correta exegese da lei®.

Finalmente, deve-se assentar que a Emenda n. 7, de 1977, pds termo a
controvérsia sobre a utilizacdo de liminar em representacao de inconstitu-
cionalidade, reconhecendo, expressamente, a competéncia do Supremo Tri-
bunal para deferir pedido de cautelar, formulado pelo Procurador-Geral da
Repiblica (CF 1967/69, art. 119, I, p)®.

1.7. O controle de constitucionalidade na Constituicao de 1988

Se a intensa discussdo sobre 0 monopdlio da agdo por parte do Procu-
rador-Geral da Republica ndo levou a uma mudancga na jurisprudéncia con-
solidada sobre o assunto, € facil de constatar que ela foi decisiva para a
altera¢do introduzida pelo constituinte de 1988, com a significativa amplia-
¢do do direito de propositura da acdo direta.

O constituinte assegurou o direito do Procurador-Geral da Republica
de propor a acdo de inconstitucionalidade. Este €, todavia, apenas um den-
tre os diversos Orgdos ou entes legitimados a propor a acdo direta de
inconstitucionalidade.

Nos termos do art. 103 da Constituicdo de 1988 dispoem de legitimi-
dade para propor a a¢@o de inconstitucionalidade o Presidente da Republi-
ca, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa de
uma Assembléia Legislativa, o Governador do Estado, o Procurador-Geral
da Repiiblica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, par-
tido politico com representacdo no Congresso Nacional, as confederacdes
sindicais ou entidades de classe de ambito nacional.

Com isso satisfez o constituinte apenas parcialmente a exigéncia da-
queles que solicitavam fosse assegurado o direito de propositura da a¢ao a
um grupo de, v. g., dez mil cidaddos ou que defendiam até mesmo a intro-
ducdo de uma ag¢ao popular de inconstitucionalidade’".

49. Mensagem n. 81, de 1976, Didrio do Congresso Nacional. O Texto Magno de
1988 nao manteve esse instituto no ordenamento constitucional brasileiro.

50. A Constituigao de 1988 manteve a competéncia do Supremo Tribunal para conce-
der liminar na agdo de inconstitucionalidade (art. 102, 1, p).

51. Cf., a propésito, as propostas de Vilson Souza e Vivaldo Barbosa a Comissao de
Organizagio de Poderes e Sistema de Governo da Assembléia Constituinte, in: Assembléia
Nacional Constituinte, Emendas oferecidas a Comissao da Organizagdo dos Poderes e Sis-
tema de Governo, 1988, p. 214 ¢ 342.
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Esse fato fortalece a impressao de que, com a introduga@o desse siste-
ma de controle abstrato de normas, com ampla legitimagao e, particular-
mente, a outorga do direito de propositura a diferentes 6rgaos da sociedade,
pretendeu o constituinte refor¢car o controle abstrato de normas no
ordenamento juridico brasileiro como peculiar instrumento de corregdo do
sistema geral incidente.

Nao € menos certo, por outro lado, que a ampla legitimacao conferida
ao controle abstrato, com a inevitdvel possibilidade de se submeter qual-
quer questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, operou uma mu-
danca substancial — ainda que ndo desejada — no modelo de controle de
constitucionalidade até entdo vigente no Brasil.

O monopdlio de a¢do outorgado ao Procurador-Geral da Republica no
sistema de 1967/69 nao provocou altera¢do profunda no modelo incidente
ou difuso. Este continuou predominante, integrando-se a representagdo de
inconstitucionalidade a ele como um elemento ancilar, que contribuia mui-
to pouco para diferen¢éd-lo dos demais sistemas “difusos” ou “incidentes”
de controle de constitucionalidade.

A Constituicao de 1988 reduziu o significado do controle de
constitucionalidade incidental ou difuso, ao ampliar, de forma marcante, a
legitimacdo para propositura da ac¢do direta de inconstitucionalidade (CF,
art. 103), permitindo que, praticamente, todas as controvérsias constitucio-
nais relevantes sejam submetidas ao Supremo Tribunal Federal mediante
processo de controle abstrato de normas.

Convém assinalar que, tal como ja observado por Anschiitz ainda no
regime de Weimar, toda vez que se outorga a um Tribunal especial atribui¢ao
para decidir questdes constitucionais, limita-se, explicita ou implicitamente,
a competéncia da jurisdicdo ordindria para apreciar tais controveérsias¥,

Portanto, parece quase intuitivo que, a0 ampliar, de forma significati-
va, o circulo de entes e 6rgaos legitimados a provocar o Supremo Tribunal
Federal, no processo de controle abstrato de normas, acabou o constituinte
por restringir, de maneira radical, a amplitude do controle difuso de consti-
tucionalidade.

Assim, se se cogitava, no periodo anterior a 1988, de um modelo misto
de controle de constitucionalidade, € certo que o forte acento residia, ainda,

52. ANSCHUTZ, Gerhard, Verhandlungen des 34. Juristentags, Berlin-Leipzig, 1927,
v. 11, p. 208.
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no amplo e dominante sistema difuso de controle. O controle direto conti-
nuava a ser algo acidental e episddico dentro do sistema difuso.

A Constitui¢ao de 1988 alterou, de maneira radical, essa situacdo, con-
ferindo énfase nao mais ao sistema difuso ou incidente, mas ao modelo
concentrado, uma vez que as questoes constitucionais passam a ser veicula-
das, fundamentalmente, mediante agdo direta de inconstitucionalidade pe-
rante o Supremo Tribunal Federal.

Ressalte-se que essa alteragdo ndo se operou de forma ainda profunda
porque o Supremo Tribunal manteve a orientagdo anterior, que considerava
inadmissivel o ajuizamento de agdo direta contra direito pré-constitucional
em face da nova Constituicao.

A ampla legitimagdo, a presteza e celeridade desse modelo processual,
dotado inclusive da possibilidade de se suspender imediatamente a eficdcia
do ato normativo questionado, mediante pedido de cautelar, faz com que as
grandes questdes constitucionais sejam solvidas, na sua maioria, mediante a
utilizagdo da acdo direta, tipico instrumento do controle concentrado.

A particular conformacao do processo de controle abstrato de normas
confere-lhe, também, novo significado como instrumento federativo, per-
mitindo a aferi¢do da constitucionalidade das leis federais mediante reque-
rimento de um Governador do Estado e a aferi¢cdo da constitucionalidade
das leis estaduais, mediante requerimento do Presidente da Repuiblica.

A propositura da agdo pelos partidos politicos com representagao no
Congresso Nacional concretiza, por outro lado, a idéia de defesa das mino-
rias, uma vez que se assegura até as fragdes parlamentares menos represen-
tativas a possibilidade de argiiir a inconstitucionalidade de lei.

Ressalte-se que nao sao numericamente significativas as acoes propos-
tas pelas organizagoes partidarias. E verdade, porém, que muitos dos temas
mais polémicos submetidos ao Supremo Tribunal, no processo de controle
abstrato, foram trazidos a baila mediante iniciativa dos partidos politicos.
Assim, a discussdo sobre a constitucionalidade da Emenda Constitucional
n. 2, de 1992, que antecipou o plebiscito sobre a forma e sistema de governo
previsto no art. 22 do ADCT®, o questionamento da legitimidade da lei do
saldrio minimo™, a controvérsia sobre a legitimidade do pagamento mediante

53. Cf. ADIn 829, 830 ¢ 831, Relator: Ministro Moreira Alves, DJ, 20-4-1993, p. 6758.

54. ADIn 737, proposta pelo Partido Democrdtico Trabalhista — PDT, Relator: Mi-
nistro Moreira Alves, DJ, 22-10-1993, p- 22252.
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precatorio para os créditos de natureza alimenticia®. Isso para ndo falar das
diversas agdes propostas contra a politica econdmica do Governo™.

Ao lado dessa ampla legitimagdo para a provocagio do controle abs-
trato de normas, cuidou o constituinte de instituir mecanismo (art. 5%, LXXI)
para a tutela de direitos subjetivos lesados em decorréncia da omissao
normativa. No mesmo passo, instituiu-se ainda processo de controle abstra-
to da omissdao normativa inconstitucional (art. 103, § 2°), instituto — a exem-
plo do anterior — ainda carente de conformacao definitiva.

1.8. A Emenda Constitucional n. 3 de 1993: a acdo declaratdria
de constitucionalidade

No bojo da reforma tributdria de emergéncia, introduziu-se no sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade a ac¢do declaratoria de
constitucionalidade.

A Emenda Constitucional n. 3, de 17 de margo de 1993, disciplinou o
instituto firmando a competéncia do Supremo Tribunal Federal para conhe-
cer e julgar a a¢@o declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal, processo cuja decisdo definitiva de mérito possuira eficécia contra
todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgaos do Executivo e
do Judicidrio. Conferiu-se legitimidade ativa ao Presidente da Republica, a
Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados e ao Procura-
dor-Geral da Republica. Considerando a stbita repercussao da introdugdo
do instituto, cumpre agora cogitar se representa ele um novum no modelo
brasileiro de controle de constitucionalidade.

Em verdade, o dispositivo ndo inova. A imprecisdo da férmula adota-
da na Emenda n. 16/65 — representag¢do contra inconstitucionalidade de
lei ou ato de natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo
Procurador-Geral — nao conseguia esconder o propoésito inequivoco do
legislador constituinte, que era o de permitir “desde logo, a defini¢do da
controvérsia constitucional sobre leis novas”.

55. ADIn 672, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ, 4-2-1992, p. 499.

56. Cf., v. g., ADIn 357, Relator: Ministro Carlos Velloso, DJ, 23-11-1990, p. 13622;
ADIn 562, Relator: Ministro Ilmar Galvao, DJ, 10-9-1991, p. 12254; ADIn 605, Relator:
Ministro Celso de Mello, DJ, 5-3-1993; ADIn 931, Relator: Ministro Francisco Rezek, DJ,
2-9-1993.
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Nio se fazia mister, portanto, que o Procurador-Geral estivesse con-
vencido da inconstitucionalidade da norma. Era suficiente o requisito obje-
tivo relativo a existéncia de “controvérsia constitucional”. Dai ter o consti-
tuinte utilizado a férmula equivoca — representagdo contra a inconstitu-
cionalidade da lei, encaminhada pelo Procurador-Geral da Repiiblica —
que explicitava, pelo menos, que a divida ou a eventual convicg¢do sobre a
inconstitucionalidade ndo precisava ser por ele perfilhada.

Se correta essa orientagio, parece legitimo admitir que o Procurador-
Geral da Republica tanto poderia instaurar o controle abstrato de normas,
com o objetivo precipuo de ver declarada a inconstitucionalidade da lei ou
ato normativo (agdo declaratdria de inconstitucionalidade ou representa-
¢do de inconstitucionalidade), como poderia postular, expressa ou tacita-
mente, a declaracido de constitucionalidade da norma questionada (agdo
declaratoria de constitucionalidade).

A cldusula sofreu pequena alteracdo na Constituicdo de 1967 e na de
1967/69 (representagcdo do Procurador-Geral da Repiiblica, por
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual — CF/
1967, art. 115, 1, [; CF 1967/69, art. 119, L, [).

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, na versdo de 19707,
consagrou expressamente essa idéia:

CRTE, LT v cvansnmmnannm s ams R R RS NS S e PR NS A s s owaien

§ 12 Provocado por autoridade ou por terceiro para exercitar a iniciati-
va prevista neste artigo, o Procurador-Geral, entendendo improcedente a
fundamentacio da siplica, poderd encaminhd-la com parecer contrario”.

Essa disposicdo, que, como visto, consolidava tradi¢éo jé velha no
Tribunal, permitia ao titular da agdo encaminhar a postulagdo que lhe fora
dirigida por terceiros, manifestando-se, porém, em sentido contrario.

Assim, se o Procurador-Geral encaminhava suplica ou representagao
de autoridade ou de terceiro, com parecer contrario, estava simplesmente a
postular uma declaracio (positiva) de constitucionalidade. O pedido de re-
presentacdo, formulado por terceiro e encaminhado ao Supremo, materiali-
zava, apenas, a existéncia da “controvérsia constitucional” apta a funda-
mentar uma “necessidade publica de controle™.

Essa cldusula foi alterada, passando o Regimento Interno a conter as
seguintes disposicoes:

57.DJ, 4-9-1970, p. 3971 e s.
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“Art. 169. O Procurador-Geral da Reptiblica poderd submeter ao Tri-
bunal, mediante representacdo, o exame de lei ou ato normativo federal ou
estadual, para que seja declarada a sua inconstitucionalidade.

§ 12 Proposta a representacdo, ndo se admitird desisténcia, ainda que
afinal o Procurador-Geral se manifeste pela sua improcedéncia”.

Parece legitimo supor que essa modificacdo ndo alterou, substancial-
mente, a idéia basica que norteava a aplicagdo desse instituto. Se o titular da
iniciativa manifestava-se, afinal, pela constitucionalidade da norma impug-
nada, € porque estava a defender a declarac@o de constitucionalidade.

Na prética, continuou o Procurador-Geral a oferecer representagoes
de inconstitucionalidade, ressaltando a relevancia da questdo e manifestan-
do-se afinal, muitas vezes, em favor da constitucionalidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutrindrio e a propria balbtrdia
conceitual instaurada em torno da representagdo interventiva®® — confusao
essa que contaminou os estudos do novo instituto — ndo permitiram que
essas idéias fossem formuladas com a necessdria clareza.

Sem duvida, a disciplina especifica do tema no Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal serviria a seguranca juridica, na medida em que
afastaria, de uma vez por todas, as controvérsias que marcaram o tema no
Direito Constitucional brasileiro.

Entendida a representacdo de inconstitucionalidade como instituto de
contetido diiplice ou de cardter ambivalente, mediante o qual o Procurador-
Geral da Republica tanto poderia postular a declaracdo de inconstituciona-
lidade da norma como defender a declaracdo de sua constitucionalidade,
afigurar-se-ia legitimo sustentar, com maior énfase e razoabilidade, a tese
relativa a obrigatoriedade de o Procurador-Geral submeter a questio consti-
tucional ao Supremo Tribunal Federal, quando isso lhe fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em torno da recusa do Procurador-Geral da
Republica® de encaminhar ao Supremo Tribunal Federal representacdo de

58. BUZAID, Da acdo direta da declaragao de inconstitucionalidade no direito brasi-
leiro, cit., p. 107; MOREIRA, Jos€ Carlos Barbosa, As partes na acdo declaratéria de incons-
titucionalidade, Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado da Guanabara, n. 13
(1964), p. 67 (75-76); CAVALCANTI, Do controle da constitucionalidade, cit., p. 115 e s.

59. E certo que uma avaliagio desse modelo brasileiro de controle abstrato de normas
nio pode deixar de considerar as circunstancias politicas dominantes durante todo o periodo
de desenvolvimento desse instituto. Os pressupostos indispensaveis pensados por Kelsen
para esse advogado da Constitui¢do que, segundo ele, deveria ser dotado de todas as garan-
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inconstitucionalidade contra o Decreto-Lei n. 1.077, de 1970, que instituiu

a censura prévia sobre livros e periédicosc‘o, ndo serviu — infelizmente —
- : L . o

para realcar esse outro lado da representagdo de inconstitucionalidade®'.

De qualquer sorte, todos aqueles que sustentaram a obrigatoriedade de
o Procurador-Geral da Repiiblica submeter a representacao ao Sup‘remo
Tribunal Federal, ainda quando estivesse convencido da constitucionalidade
da norma®, somente podem ter partido da idéia de que, nesse caso, o chefe
do Ministério Piblico deveria, necessaria e inevitavelmente, formular uma
acdo declaratoria — positiva — de constitucionalidade.

tias imagindveis tanto em face do Governo quanto em face do Parlamento (Wes'en und
Entwicklung der Staatgerichtsbarkeit, VVDSIRL 5 (1929), p. 30 (75)), ndo poderiam ser
assegurados sob o império de um regime de excegao.

O Procurador-Geral da Republica exercia, no controle abstrato de normas, o papel
especial de advogado da C onstituicdo, interessado exclusivamente na defesa da ordem cons-
titucional.

Com isso logrou o constituinte brasileiro positivar proposta formulada por Kelse.n
quanto 2 institui¢io de um advogado da Constitui¢cdo (Verfassungsanwalt).que deve:na
deflagrar o controle de normas ex officio sempre que uma lei se lhel afiguras§e incompativel
com a Constituicdo (idem, ibidem). Ao contrdrio da representagdo interventiva, que pressu-
poe um interesse da Unido na preservagdo de principios fundamentais da ordem federativa,
o controle abstrato de normas independe de qualquer interesse especifico, sendo-lhe estra-
nha mesmo a idéia de interesse juridico a ser protegido (Rp. 700, Relator: Ministro Amaral
Santos, p. 690 (714); Acao Rescisoria n. 848. Relator: Ministro Rafael Mayer, RTJ, n. 95, p.
49 (58); Rp. 1.405, Relator: Ministro Moreira Alves, DJ, 12-7-1988).

Por isso, dever-se-iam diferencar, de forma clara, as competéncias do Procurador-
Geral da Republica. No primeiro processo, representava ele o interesse da Unido em face de
determinado Estado, que, efetiva ou supostamente, desrespeitara principio sensivel estabe-
lecido na Constitui¢do. No controle abstrato, atuava como representante do interesse geral
com 0 propdsito de instaurar o controle judicial das normas estaduais ou federais (BANDEI-
RA DE MELLO, Teoria, cit., p. 189; MENDES, Gilmar Ferreira, Controle de
constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos, Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 230 e s.).

60. Recl. 849, Relator: Ministro Adalicio Nogueira, RTJ, n. 59, p. 333.

61. Cf., sobre o assunto, registros da discussdo travada no Conselho Federal da Or-
dem dos Advogados do Brasil, em margo de 1971, in: Arquivos do Ministério da Justi¢a, n.

118,p. 23 e s., 1971.

62. Cf., a propésito, MARINHO, Josaphat, Inconstitucionalidade de lei — represen-
tacio ao STF, RDP, 12:150; PEREIRA, Caio Mdrio da Silva, voto proferido no Conse}ho
Federal da OAB, Arquivos do Ministério da Justiga, n. 118, p. 25: CAVALCANTI, Arquiva-
mento de representacio por inconstitucionalidade da lei, RDP, n. 16, p. 169; CARDOSO,
Adaucto Lucio, voto na Reclamagio n. 849, RTJ, n. 50, p. 347-348,; BASTOS, Celso, Curso
de direito constitucional, cit., p. 69.
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Na Representac@o n. 1.092, relativa a constitucionalidade do instituto
da reclamacdo, contido no Regimento Interno do antigo Tribunal Federal de
Recursos, viu-se o Procurador-Geral da Republica, que instaurou o proces-
so de controle abstrato de normas e se manifestou, no mérito, pela improce-
déncia do pedido, na contingéncia de ter de opor embargos infringentes da
decisdo proferida, que julgava procedente a agdo proposta, declarando
inconstitucional a norma impugnada®.

Ora, ao admitir o cabimento dos embargos infringentes opostos pelo
Procurador-Geral da Republica contra decisao que acolheu representacdo
de inconstitucionalidade de sua prépria iniciativa, o Supremo Tribunal Fe-
deral contribuiu para realgar esse cardter ambivalente da representacao de
inconstitucionalidade, reconhecendo implicitamente, pelo menos, que ao
titular da ac@o era legitimo tanto postular a declaragdo de inconstituciona-
lidade da lei, se disso estivesse convencido, como pedir a declaragdo de sua
constitucionalidade, se, ndo obstante convencido de sua constitucionalidade,
houvesse diividas ou controvérsias sobre sua legitimidade que reclamassem
um pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal.

E verdade que a Corte restringiu significativamente essa orientacio no
acorddo de 8 de setembro de 1988%. O Procurador-Geral da Republica enca-
minhou ao Tribunal peti¢cdo formulada por grupo de parlamentares que sus-
tentava a inconstitucionalidade de determinadas disposi¢des da Lei de
Informatica (Lein. 7.232, de 29-10-1984). O Tribunal considerou inepta a
representacdo, entendendo que, como a Constituicdo previa uma acgio de
inconstitucionalidade, ndo poderia o titular da a¢ao demonstrar, de maneira

insofismavel, que perseguia outros desideratos®.

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha considerado inadmissivel
representacdo na qual o Procurador-Geral da Republica afirma, de plano, a
constitucionalidade da norma®, € certo que essa orientacio, calcada numa
interpretacdo literal do texto constitucional, ndo parece condizente, tal como

63. Embargos na Rp. 1.092, Relator: Ministro Néri da Silveira, RTJ,n. 117, p. 921 e s.
64. Rp. 1.349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ, n. 129, p. 41 e s.
65. Rp. 1.349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RT/, n. 129, p. 41.

66. Rp. 1.349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ, n. 129, p. 41. O Tribunal
considerou inepta a representagdo, entendendo que, como a Constitui¢do previa uma agio
de inconstitucionalidade, nao poderia o titular da agdo demonstrar, de maneira insofismavel,
que perseguia outros desideratos.
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demonstrado, com a natureza do instituto e com a sua praxis desde a sua
adogdo pela Emenda n. 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as representagoes €, mesmo apos
o advento da Constituicdo de 1988, as a¢des diretas de inconstitucionalidade
nas quais o Procurador-Geral se limitava a ressaltar a relevancia da questdo
constitucional, pronunciando-se, a final, pela sua improcedéncia”.

Em substincia, era indiferente que o Procurador-Geral sustentasse,
desde logo, a constitucionalidade da norma, ou que encaminhasse o pedido,
para, posteriormente, manifestar-se pela sua improcedéncia.

Essa andlise demonstra claramente que, a despeito da utiliza¢do do
termo representacdo de inconstitucionalidade, o controle abstrato de nor-
mas foi concebido e desenvolvido como processo de natureza diiplice ou
ambivalente.

Se o Procurador-Geral estivesse convencido da inconstitucionalidade,
poderia provocar o Supremo Tribunal Federal para a declaragao de
inconstitucionalidade. Se, ao revés, estivesse convicto da legitimidade da
norma, entdo poderia instaurar o controle abstrato com finalidade de ver
confirmada a orienta¢@o questionada.

Sem duvida, a falta de melhor desenvolvimento doutrindrio sobre essa
face peculiar da representacdo de inconstitucionalidade e a decisao do Su-
premo Tribunal na Representagdo n. 1.349, que, praticamente, negou a pos-
sibilidade de se instaurar o controle abstrato com pedido de declaragao de
constitucionalidade, tornaram inevitdvel a positivagdo de um instituto espe-
cifico no ordenamento constitucional, consubstanciado na a¢do declaratéria
de constitucionalidade.

1.9. A Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, e a Lei n. 9.882,
de 3 de dezembro de 1999

Como mais recente passo no processo de evolugdo do controle de
constitucionalidade de normas no Brasil, € importante ressaltar a aprovagao
de dois relevantes diplomas legais: a Lei n. 9.868 e a Lei n. 9.882. Trata-se
de dois textos normativos que disciplinam instrumentos processuais desti-
nados ao controle de constitucionalidade.

67. Cf., dentre outras, ADIn 716-5, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ, 29-4- 1992,
p. 5606.
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Aoregularoart. 102, § 1%, da CF, a Lei n. 9.882 estabeleceu os contor-
nos da ADPF, instituto que poderd conferir nova conformagao ao controle
de constitucionalidade entre nos.

Jd a Lei n. 9.868 — que aqui nos interessa mais diretamente — regu-
lamenta o processamento e o julgamento da acgdo direta de inconstitucio-
nalidade (ADIn) e da a¢éo declaratdria de constitucionalidade (ADC), exer-
cendo, agora, um papel que era cumprido, em grande parte, pelo Regimento
Interno ou por construgdes da jurisprudéncia do STFE. Alids, esse diploma
legislativo teve, sem divida, a preocupagdo de recolher em seu contetdo
boa parte dessas construgdes, ndo renunciando, porém, a introdugdo de al-
gumas importantes modifica¢gdes em nosso sistema de controle.

1.10. Conclusao

Pelo exposto, constata-se tendéncia — ainda que fragmentdria — a
adogdo de um sistema aproximado a modelos concentrados de controle de
constitucionalidade. Para tanto, fazem-se necessarios, entre outros, os se-
guintes aprimoramentos:

— criagdo de incidente de inconstitucionalidade, tal como acolhido no
Substitutivo do Relator-Geral da Revisdo Constitucional (Parecer n. 027);

— desenvolvimento da eficcia geral das decisdes do Supremo Tribu-
nal Federal (eficicia erga omnes, com a conseqiiente supressao do obsoleto
inciso X do art. 52 da CF), a possibilitar a reduc¢do do colossal nimero de
feitos que ameacam inviabilizar o funcionamento da Corte;

— adequado instrumento objetivo de controle do direito pré-constitu-

cional, o que poderd ser alcancado com a consolidagao da ADPF (Lei n.
9.882, de 3-12-1999);

— via para controle da legalidade do ato regulamentar, com a conse-
qiiente supressdo do inciso V do art. 49 da Constitui¢ao Federal.
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2. Kelsen e o controle de constitucionalidade do
Direito brasileiro!

Poucos sabem que a possibilidade de se outorgar a 6rgdo do Ministé-

rio Piblico a iniciativa do controle de constitucionalidade in abstracto,

ositivada no Direito Constitucional brasileiro em 1965 (EC n. 16, de 1965;

CF de 1967/69, art. 119, 1, 1), ja havia sido contemplada por Kelsen nas suas
meditacdes sobre o chamado “processo constitucional”.

Aqueles que se derem ao trabalho de compulsar o texto da c0~nferénci‘a
proferida por Kelsen perante a Associagio dos Professores Alemdes de D~1-
reito Publico (Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer), de 1928, hdo
de se deparar com a seguinte passagem:

“Um instituto completamente novo, mas digno de ser experimentado
seria a criacdo de um Advogado da Constitui¢do (Verfassungsanwalt) perante
a Corte Constitucional, que — em analogia com promotor publico no proces-
so penal — instaurasse de oficio o controle de normas em relagdo aos atos
que reputasse inconstitucionais. Evidentemente, esse adv?gaflo da Constitui-
¢do deveria ser dotado de todas as garantias de independéncia tanto em face
do Governo, como em face do Parlamento (Eine vollig neue, aber ernstester
Priifung durchaus wiirdige Institution wiire die Aufstellung eines Anwalts
der Verfassung (Verfassungsawalts) beim Verfassungsgericht, der — nach
Analogie des Staatsanwalts im Strafverfahren—von Amts wegen das Verfahren
zur Uberpriifung jener Akte einzuleiten hditte, die, der Kontrolle' d(fr
Verfassungsgerichts unterworfen, vom Verfassungsanwalt fiir rechtswza'rzg
erachtet werden. Dass die Stellung eines solchen Verfassungsanwaltes mit
allen nur denkbaren Garantien der Unabhiingigkeit gegeniiber der Regierung
wie dem Parlament auszustatten wiire, versteht sich von selbst™.

E interessante notar que, sem se inspirar diretamente em Kelsen, o
legislador constituinte brasileiro acabou, um tanto casualmente, por positivar
idéia de um advogado da Constitui¢do (Verfassungsanwalt) (CF 1967/69,
art. 119, 1, I).

Registre-se, ainda, que, no ambito do debate sobre a reforma da juri.sdi-
¢do constitucional, foi, em tempos mais recentes, reencetada, na Austria, a

1. Publicado nos seguintes periédicos: Revista de Informagao Legislativa, v. 31, n. 121,
p. 185-188, jan./mar. 1994; Advocacia Dindmica — Selegoes Juridicas, p. 29 a 30, jan. 1995;
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, v. 2, n. 5, p. 62-64 out./dez. 1993;
Cadernos de Direito Tributdrio e Finangas Publicas, v. 2, n. 5, p. 36-38, jan./mar. 1994.

2. KELSEN, Hans, Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit, 1929, p. 75.
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discussio sobre a adogdo desse instituto, tendo René Marcic defendido expres-
samente a outorga de legitimidade para provocar a Corte Constitucional a um
Verfassungsanwalt, que, segundo ele, haveria de exercer uma fungao subsidi-
dria, mas indispensdvel (Seine Aufgabe wire subsididr, aber unentbehrlich)’.

Ainda no contexto dessas curiosidades histéricas, vale mencionar a
proposta de institui¢ao de uma Corte Constitucional formulada na Consti-
tuinte de 1934 pelo Deputado Federal fluminense Nilo Alvarenga. Aqui
parece inequivoca a influéncia direta do modelo de jurisdigdo constitucio-
nal defendido por Kelsen, tal como exposto na Conferéncia de 1928.

S#0 s seguintes os termos da proposi¢ao apresentada por N ilo Alvarenga:

“Art. Compete a Corte de Justiga Constitucional, origindria e privati-
vamente, conhecer da argiii¢do, suscitada por qualquer parte interessada ou
pelo Ministério Piblico, em qualquer feito e perante qualquer juiz ou tribu-
nal, de conflito de uma lei ou disposi¢do de lei federal, ou de uma constitui-
¢do ou lei estadual ou alguma de suas disposigoes, com a Constituicao Fe-
deral, ou de uma lei estadual ou alguma de suas disposi¢oes, com a respec-
tiva constitui¢do estadual.

§ 12 Levantada a preliminar de inconstitucionalidade, o juiz ou tribu-
nal sobrestard no prosseguimento da causa, depois de assegurar, quando
necessdrio, a eficdcia do direito reclamado, at€ que o tribunal se pronuncie.

§ 22 O juiz ou tribunal mandard prosseguir o feito se a alegacdo de
inconstitucionalidade for manifestamente improcedente ou protelatoria,
cabendo desta decisdo carta testemunhdvel para a Corte de Justiga Interna-
cional, que, a requerimento da parte poderd mandar sustar o andamento do
processo, até o seu pronunciamento.

Art. Qualquer pessoa de direito pblico ou privado, individual ou co-
letivamente, ainda mesmo quando ndo tenha interesse direto, poderé pedir
originariamente a Corte de Justica Constitucional a declaragao da nulidade
no todo, ou em parte, de uma lei ou de qualquer ato, deliberagdo ou regula-
mento, emanado do Poder Executivo, manifestamente contrdrios aos direi-
tos e garantias estabelecidos por esta Constituicao.

§ 12 A Corte s6 podera conhecer do pedido, depois de informada, no
prazo maximo de trinta dias, pelo poder do qual emanou a lei, o ato, delibe-
ragdo ou regulamento.

3. CE. MARCIC, René, Zur Reform der osterreichischen Verfassungsgerichtsbarkeit,
in: Festschrift fiir Gebhard Miiller. Tiibingen: Mohr, 1970, p. 217 (255).
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§ 22 A lei ordindria determinard a forma rdpida pela qual se processara
o pedido.

§ 32 A sentenca anulatoria da Corte de Justica Constitucional invalida-
rd e tornard inexeqiiivel para todos, em parte ou no todo, a lei, ato, delibera-
¢do ou regulamento por ela atingida e produzird estes efeitos na data de sua
publicagao.

Art. A Corte de Justica Constitucional terd sua sede na Capital da Re-
publica e compor-se-4 de nove ministros, brasileiros natos, de notavel saber
juridico e ilibada reputagio, dois dos quais serdo indicados pelo Supremo
Tribunal Federal, dois pela Assembléia Nacional, dois pelo Presidente da
Republica e trés pelo Instituto da Ordem dos Advogados Brasileiros entre
as mais notdveis expressoes culturais e morais de sua classe, especializados
em direito publico e constitucional.

§ 1° Igual ndimero de suplentes serda simultaneamente indicado pelos
poderes e pelo instituto acima indicados.

Art. Os ministros da Corte de Justica Constitucional exercerdo as fun-
¢oes que lhes sdo atribuidas por esta Constituicdo pelo prazo de trés anos,
podendo ser renovadas as suas indicacdes e nomeagoes.

§ 12 Os ministros ndo poderao ser destituidos de suas fungdes antes de
findo o prazo para o qual forem nomeados e terdo 0os mesmos vencimentos
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Art. A Corte de Justiga Constitucional organizara seu regimento inter-
no e Secretaria, cujos funciondrios serdo de sua nomeagao e terdo venci-
mentos equiparados aos da Secretaria do Supremo Tribunal Federal (...)”.

O Parlamentar justificava assim a sua proposta:

“Os mais belos e generosos principios de direito ptblico, consagrados
nos textos constitucionais, de nada valerdo, sem as necessdrias garantias de
sua efetividade. Estas garantias sdo dadas pelo controle da constituciona-
lidade das leis.

Nos Estados Unidos, onde esta atribui¢@o € conferida a Justiga co-
mum, o controle € falho, imperfeito e incompleto. Por isso que a Justica
comum s6 cabe decidir das questdes entre partes, os efeitos de suas deci-
soes se restringem ao caso sub judice. A lei anulada para o litigante conti-
nua a vigorar em toda sua plenitude para a coletividade.

Por isso € imprescindivel criar a jurisdi¢do constitucional cometendo-a
a um tribunal especial, com a funcio de exercer este controle, anulando as
leis e atos inconstitucionais, erga omnes.
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Mas nio basta a criagdo de tribunal com esta competéncia. E necessd-
rio, ainda, assegurar a todos os individuos a sua prote¢ao por meio de recur-
sos faceis, rapidos e baratos. E preciso que todo cidaddo ferido em seu
direito disponha de meio seguro para o restabelecimento imediato deste
direito. (...)

A Corte de Justica Constitucional, com estas atribuicdes e competén-
cias, serd o unico aparelho eficaz de garantias constitucionais, do qual a
Republica ndo poderd prescindir, para assegurar a defesa de todos os direi-
tos e liberdades de seus cidaddos™.

Na discussao que se travou na oportunidade da apresentagio da pro-
posta em Plendrio, acentuou Nilo Alvarenga que se louvava na opinido de
Hans Kelsen, na comunicacio apresentada ao Instituto Internacional de
Direito Publico, transcrevendo a seguir passagem da conferéncia proferida
perante a Associa¢do Alema dos Professores de Direito Publico:

“Nao € excessivo afirmar que a idéia politica do Estado Federal ndo
€ plenamente realizada senio com a institui¢ao de um Tribunal Constitu-
cional™.

Parece indiscutivel, também, a influéncia do trabalho de Kelsen na
proposta de Nilo Alvarenga relativa a ado¢ao de uma especialissima agdo
popular de inconstitucionalidade, que permitia a instauragdo do controle
abstrato de normas mediante iniciativa de qualquer pessoa de direito piibli-
co ou privado, individual ou coletivamente, ainda mesmo quando ndo ti-
vesse interesse (cf. a proposta acima transcrita). E de Kelsen a afirmacao de
que a garantia mais efetiva e radical para o controle de constitucionalidade
seria a actio popularis. Nao lhe parecia recomendavel, porém, a adogio da
acao popular de inconstitucionalidade, porquanto se afigurava muito gran-
de orisco de a¢Oes temerdrias, que acabariam por sobrecarregar, demasiada
e inutilmente, a Corte Constitucional.

4. Projeto do Deputado Nilo Alvarenga, de 20.12.1933, in: Annaes da Assembléia
Nacional Constituinte, Rio de Janeiro, v. 11, 1935, p. 513 e s. Ver, também, ALENCAR,
Ana Valderez Ayres Neves de, A competéncia do Senado Federal para suspender a execugio
dos atos declarados inconstitucionais, in: Revista de Informagdo Legislativa, n. 57, 1978, p.
223 (237-245).

5. CE. ALENCAR, A competéncia do Senado para suspender a execugido dos atos
declarados inconstitucionais, cit., p. 223 (243).
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3. Consideracoes sobre o papel do Procurador-Geral
da Republica no controle abstrato de normas sob a
Constituicao de 1967/69: proposta de releitura’

3.1. Introducao

Em 1970, o MDB, tnico partido da oposicao representado no Con-
gresso Nacional, solicitou ao Procurador-Geral da Republica a instauracdo
do controle abstrato de normas contra o decreto-lei que legitimava a censu-
ra prévia de livros, jornais e periodicos. Este negou-se a submeter a questao
ao Supremo Tribunal Federal, uma vez que, na sua opinido, nao estava cons-
titucionalmente obrigado a fazé-lo.

A propésito, devem-se registrar as razoes expendidas pelo entao Pro-
curador-Geral da Republica, Ministro Xavier de Albuquerque, em defesa
de sua decisdo:

“Ora, sendo a representag@o do Procurador-Geral o 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, € curial ndo se poder falar em usurpacdo ou frustracdo de competén-
cia antes de que haja representagdo. A reclamagao €, pois, um non sense.

Dir-se-a que essa evidéncia logica e juridica transformard o Procura-
dor-Geral em é4rbitro da instauracio da tnica forma de controle abstrato de
constitucionalidade das leis, conhecida em nosso direito. Ele o €, de fato,
mas ndo porque ndo caiba a reclamacio. Se o Procurador-Geral estivesse
obrigado a representar ao Supremo Tribunal sempre que o provocasse qual-
quer interessado (prescindo, neste momento, de examinar o interesse do
reclamante, reservando-me para fazé-lo se e quando necessario), a sua ne-
gativa ofenderia direito subjetivo do interessado e essa ofensa encontraria
nos meios processuais proprios o instrumento adequado a devida corregao.
Nunca o seria, porém, a reclamacao regimental destinada a preservar a inte-
gridade da competéncia do Supremo Tribunal, porque essa forma de
avocatdria pressupde, em primeiro lugar, causa posta em juizo (ubi, non est
actio...) e, em segundo lugar, o conhecimento dela por autoridade judicidria
diversa e incompetente.

1. Publicado nos seguintes periédicos: Advocacia Dindmica — Sele¢oes Juridicas, p.
14-21, jul. 1997; Revista de Informacao Legislativa, v. 34, n. 135, p. 141-151, jul /set. 1997.
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O primeiro pressuposto resulta de quanto articulei linhas atrds e estd
confortado pela orienta¢do da Suprema Corte. Quanto ao segundo, compro-
va-0 a propria justificativa, de autoria do saudoso Ministro Ribeiro da Costa,
da emenda regimental que consagrou a reclamag@o no dmbito do Supremo
Tribunal Federal, como instrumento apto ao exercicio da ‘faculdade cometida
aos 6rgios do Poder Judicidrio para, em processo especial, corrigir excessos,
abusos e irregularidades derivados de atos de autoridades judicidrias ou de
serventudrios que Ihe sejam subordinados’ (Transcrigdo recolhida no voto do
eminente Ministro Pedro Chaves na Rcl. 624, RTJ 35/103, 106).

No julgamento de que retirei esse excerto, 0 eminente Ministro Pedro
Chaves nio conhecia da reclamacio por entender que nao cabia o remédio,
em qualquer caso, contra ato de autoridade que ndo fosse judicidria. Ponde-
rou entdo, apoiando-se em parte, precisamente naquela que aqui tem
pertinéncia, o eminente Ministro Victor Nunes:

‘Nosso Regimento deu a reclamagdo dois objetivos: além de resguar-
dar nossa competéncia, garante a execucao dos nossos julgados (art. 2° do
capitulo V-A).

De pouco valeria resguardar nossa competéncia, pela reclamagao, se
ela também nao 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 o eminente Ministro Relator tem toda
razio. A possivel violagdo dessa competéncia parte de autoridade judicidria,
porque juizes ou tribunais € que podem pretender, de ma ou de boa-fé, usur-
par a competéncia jurisdicional do Supremo Tribunal’ (RTJ 35/107-8).

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

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

“Neste ponto, em que abordo a segunda das questdes de inicio referi-
das e que constitui o mérito da reclamag@o, comego por examinar os argu-
mentos de que se vale o reclamante para chegar a conclusido da obrigato-
riedade da representacido ao Supremo Tribunal, sempre que o Procurador-
Geral seja provocado por qualquer interessado.

2. Transcrito in: Reclamagao n. 849. Relator: Ministro Adalicio Nogueira, R7J, n. 59,
p. 336.
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O primeiro deles € um argumento bifronte, servindo — na intengéo do
reclamante — tanto para justificar o cabimento quanto para demonstrar a
procedéncia da reclamacdo: o de que ‘ninguém pode se sobrepor a fungio
jurisdicional do eg. Supremo Tribunal Federal’, ‘frustrando a instancia cons-
titucional’, ‘para decidir, sozinho e de forma irrecorrivel, uma relevante
questdo constitucional’. E estd complementado por dois argumentos
ancilares: 12, nem mesmo os 6rgaos que integram o Supremo Tribunal po-
dem atuar, por delegagao, no exercicio da competéncia deferida pela Carta
Politica a sua composi¢ao plena, tanto que as Turmas julgadoras abstém-se
de fazé-lo e submetem ao Plendrio o julgamento de qualquer relevante ar-
giii¢do incidental da inconstitucionalidade; 29, na opinido do eminente Mi-
nistro Themistocles Cavalcanti, o Procurador-Geral da Republica apenas
opina quando ndo concorda com o pedido que lhe dirige qualquer interessa-
do, mas ndo pode subtrair a0 conhecimento do Tribunal a apreciagdo da
representacao, porque quem a julga € o Tribunal e ndo o Procurador.

Esse argumento padece do vicio 16gico-juridico que ja salientei nas
consideragdes preliminares, porque considera o fato da usurpacao da com-
peténcia antes de que da prépria competéncia se possa falar. Nao reclama,
pois, em si mesmo, mais ampla contestagao.

Quanto aos adminiculos que o coadjuvam, ao primeiro observo que
ndo € por ndo poderem ‘usurpar’ a competéncia do Tribunal Pleno que as
Turmas lhe remetem o julgamento das questdes constitucionais, mas por
nao poderem julga-las elas proprias em virtude de que sua estrutura nao
alcanga a maioria absoluta dos membros do Tribunal e ndo permite, em
conseqiiéncia, a observancia da regra contida no atual art. 116 da Constitui-
¢do. Nao € essa, como se sabe, uma regra de competéncia, mas de eficacia
do julgado. De resto, o raciocinio descuidado que se contém nesse argu-
mento levaria ao extremo de se considerarem invalidos os milhares de jul-
gados das Turmas do Supremo Tribunal Federal, proferidas durante muitos
anos sobre matéria da competéncia deste, em obediéncia a reparticao regi-
mental dos encargos globais da Corte e no plano do conceito que a doutrina
designou como de competéncia interna, antes de que o Ato Institucional n.
2 sufragasse a divisdo do Tribunal em Turmas e a incorporasse ao nosso
direito constitucional legislado.

Ao segundo adminiculo, que se resolve na respeitavel opinido pessoal,
isolada, do eminente Ministro Themistocles Cavalcanti, digo, com as mais
respeitosas vénias, que ndo s6 incide no mesmo vicio logico antes aponta-
do, como também nio procede e, tal qual demonstrarei, ndo corresponde ao
entendimento predominante nesse eg. Supremo Tribunal Federal.
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Um segundo argumento do reclamante cifra-se em que, no caso, por
mais respeitaveis que fossem as razdes do meu convencimento contrario ao
seu pedido, cumpria-me ‘encaminhar’ a representagdo ao Supremo Tribu-
nal, mesmo porque, como leciona Buzaid, nesse tipo de a¢do o Procurador-
Geral da Reptiblica ‘opera como substituto processual, isto €, age em nome
préprio, mas por interesse alheio’.

Nio me corre o dever de demonstrar, que V. Exa. e o eg. Tribunal o
sabem de sobejo que o fendmeno da substitui¢do processual nada tem que
ver com a obrigatoriedade da agdo, propugnada pelo reclamante. Mas nao
posso deixar de observar que o reclamante chegou sozinho, e arbitraria-
mente, as conclusdes que pretendeu retirar do ensinamento doutrindrio, in-
vocado, porque o que o eminente processualista propugna € precisamente o
oposto, verbis:

‘Um exame superficial pode levar a crer que o Procurador, havendo
representacdo da parte interessada, deva sempre e necessariamente argiiir a
inconstitucionalidade. Mas essa interpretacao ndo se compadece com a na-
tureza de sua funcdo. O Procurador-Geral da Reptiblica s6 deve argiiir a
inconstitucionalidade, quando disso estiver convencido. Sua missdo nao € a
de mero veiculo de representacao.

Recebendo a manifesta¢do do interessado, o Procurador-Geral da Re-
piblica a estudard, apreciando se tem ou ndo procedéncia. Convencendo-se
de que o ato argiiido € inconstitucional, propord a a¢do, em caso contrario,
determinar4 o arquivamento’ (Alfredo Buzaid. Da A¢do Direta de Declara-
¢do de Inconstitucionalidade no Direito Brasileiro, pp. 109-110)".

3. RTJ,n.59, p. 336-337. Evidentemente, o texto de Buzaid referia-se a representacao
interventiva, na qual o Procurador-Geral da Repiiblica, como tive oportunidade de demons-
trar alhures (Controle de constitucionalidade. Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 251 e s.) atuava
como representante judicial da Unido (e ndo como substituto processual, como pretendeu
Buzaid!). A propésito, registre-se observacio que fiz sobre o tema, verbis:

“Entre nds, a questdo relativa a natureza do processo de controle de normas se colo-
cou logo no julgamento das primeiras representagdes, ainda que de forma tGpica, ndo-siste-
mdtica. Nas Rp. 95 e 96, de 1947, esbogou-se controvérsia quanto a possibilidade de o
Supremo Tribunal apreciar a argiiicdo de inconstitucionalidade, ndo obstante o pronuncia-
mento do Procurador-Geral da Republica pela improcedéncia do pedido. E a Excelsa Corte,
por maioria, firmou, inicialmente, orientagdo no sentido afirmativo, entendendo bastante o
encaminhamento do pedido pelo 6rgao constitucionalmente legitimado.

Assentou-se, igualmente, que o fundamento da inconstitucionalidade, atribuido pelo
Procurador-Geral da Republica, ndo se afigurava relevante para a resolugio do Tribunal. ‘O
que importa— dizia 0 Ministro Hahnemann Guimaraes — € que seja apresentado ao Tribu-
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nal fato que possa caracterizar a argiiicao de inconstitucionalidade’, ndo sendo necessario
que ‘o Sr. Dr. Procurador-Geral da Repuiblica haja dado uma classificac¢io a argiiida incons-
titucionalidade’.

No tocante a possibilidade de desisténcia, o Tribunal considerou-a, inicialmente, ca-
bivel. Na Rp. 466-GB, colocou-se novamente a indagagéo, tendo o relator, Ministro Ari
Franco, asseverado que ‘ao Ministério Piblico ndo € licito, em regra, a desisténcia do que
pleiteia’. Esse entendimento foi incorporado ao Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal, que consagra, desde 1970, vedacao expressa a desisténcia da representagdo.

O desenvolvimento da agdo direta de controle de constitucionalidade demonstra que
jurisprudéncia e doutrina ndo lograram diferencar, de imediato, a representacio interventiva
do controle abstrato de normas. Como ressaltado, o eminente Professor Themistocles
Cavalcanti, Procurador-Geral da Repiblica do governo democritico que sucedeu a ditadura
Vargas, considerava que o chefe do Ministério Piblico deveria submeter a argiii¢io de in-
constitucionalidade ao Supremo Tribunal, ainda quando a tivesse por descabida. Reputava-
se suficiente, pois, a presenca de um interesse juridico para encaminhar o tema ao Supremo
Tribunal Federal. E, ndo raro, essa postura colhia referendo na Excelsa Corte, como se
depreende de voto proferido pelo Ministro Goulart de Oliveira, na Rp. 96, no qual se afir-
mou, expressamente, que:

‘Se nao fosse licita a solicitagdo estranha, s6 ao Procurador-Geral ficaria a iniciativa que
0 impugnante exige nao provocada... S6 ele podia ver inconstitucionalidade nesses textos.

E s6 ele seria juiz... naqueles que entendesse constitucionais...

A sua atribui¢do nesta emergéncia € dupla: quando veicula a Representagdo, submete
ao Tribunal, na técnica da Constituicao, e quando opina como dever de ‘oficio’. Ndo h4
confundir as duas fungoes’.

Converter-se-ia, assim, a representacdo interventiva, destinada a defesa de principios
basilares da ordem federativa e de indole nitidamente contraditéria, em um processo objeti-
vo, na qual o Procurador-Geral da Republica veiculava, tdo-somente, o interesse piblico na
decisdo da questao constitucional.

Também no tocante a natureza e a eficacia da decisao, parecia dominar o sentimento
de que, diferentemente da prontincia no caso concreto, a declara¢ao de inconstitucionalidade
resolvia-se ‘por uma férmula legislativa ou quase legislativa, que vem a ser nao-vigéncia,
virtualmente decretada, de uma dada lei’. Convém reiterar, a proposito, a ligao de Castro
Nunes:

‘Atribui¢do nova, que o Supremo Tribunal é chamado a exercer pela primeira vez e
cuja eficdcia estd confiada, pela Constitui¢do, em primeira mao, ao patriotismo do préprio
legislador estadual no cumprir, de pronto, a decisao e, se necessario, ao Congresso Nacio-
nal, na compreensao esclarecida da sua funcdo coordenada com a do Tribunal, ndo serd
inttil o exame desses aspectos, visando delimitar a extensdo, a executoriedade e a
conclusividade do julgado.

Na declaracdo em espécie, o Judicidrio arreda a lei, decide o caso por inaplicacdo
dela, e executa, ele mesmo, o seu aresto.

Trata-se, aqui, porém, de inconstitucionalidade em tese, e nisso consiste a inovagao
desconhecida entre nés na prtica judicial, porquanto até entdo nio permitida pela Consti-
tui¢o.

229



O Supremo Tribunal Federal rejeitou a reclamagao proposta com o
argumento de que apenas o Procurador-Geral poderia decidir se e quando
deveria ser oferecida representacdo para a aferigao da constitucionalidade
de lei*. Esse entendimento foi reiterado pelo Tribunal em diversos arestos’.

Poucas questdes suscitaram tantas e tdo intensas discussoes quanto a
da eventual discricionariedade do Procurador-Geral da Republica para ofe-
recer ou ndo a representago de inconstitucionalidade ao Supremo Tribunal

Federal.

Autores de renome, como Pontes de Miranda®, Josaphat Marinho’, Caio
Mario da Silva Pereira®, Themistocles Cavalcanti’ e Adaucto Licio Cardo-
50, manifestaram-se pela obrigatoriedade de o Procurador-Geral da Repu-

Em tais casos a inconstitucionalidade declarada n@o se resolve na inaplicagdo da lei
20 caso ou no julgamento do direito questionado por abstra¢ao do texto legal comprometi-
do; resolve-se por uma férmula legislativa ou quase legislativa que vem a ser a ndo-vigéncia,
virtualmente decretada, de uma dada lei (...).

Na declaracio em tese, a suspensdo redunda na ab-roga¢ao da lei ou na derrogac@o
dos dispositivos alcangados, ndo cabendo ao 6rgao legiferante censurado sendo a atribuicao
meramente formal de modificd-la ou regé-la, segundo as diretivas do pré-julgado; € uma
inconstitucionalidade declarada erga omnes, e nao somente entre as partes; a lei nao foi
arredada apenas em concreto; foi cessada para todos os efeitos’.

Evidentemente, a declaracio de inconstitucionalidade proferida na representagao
interventiva nio era dotada dessa eficicia genérica. Tanto € assim que, mesmo sob o regime
constitucional de 1946, previa-se a suspensdo de execugdo do ato argiido de incons-
titucionalidade, se essa medida se afigurasse suficiente para o restabelecimento da normali-
dade no Estado (CF de 1946, art. 13).

Essa assimilacdo entre instrumentos juridicos diversos se identifica, igualmente, no
cléssico estudo de Buzaid, que qualificou a posi¢ao do Procurador-Geral da Republica, na
acdo direta, para fins de intervengdo, como substituto processual, representando ‘toda a
coletividade empenhada em expurgar a ordem juridica de atos politicos, manifestamente
inconstitucionais e capazes de por em risco a estrutura do Estado™.

4. Recl. 849, Relator: Ministro Adalicio Nogueira, RTJ, n. 59, p. 336.

5. Recl. 121, Relator: Ministro Djaci Falcdo, RT/, n. 100, p. 955; Recl. 128, Relator:
Ministro Cordeiro Guerra, RTJ, n. 98, p. 3 s.; Recl. 152, Relator: Ministro Djaci Falcao, DJ,
11-5-1983, p. 6292.

6. Comentdrios a Constituicdo de 1967/69, 2. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
t. 4, p. 44.

7. Inconstitucionalidade de lei — representagio ao STF, RDP, n. 12, p. 150.

8. Voto proferido no Conselho Federal da OAB, Arquivos, n. 118, p. 25.

9. Arquivamento de representacao por inconstitucionalidade da lei, RDP, n. 16, p. 169.
10. Voto na Recl. 849, RTJ, n. 50, p. 347-348.
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blica submeter a questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, res-
saltando-se, univocamente, a impossibilidade de se alcar o chefe do Minis-
tério Publico a posi¢do de juiz dltimo da constitucionalidade das leis'".

Outros, ndo menos ilustres, como Celso Agricola'?, José Carlos Bar-
bosa Moreira", José Luiz de Anhaia Mello', Sérgio Ferraz'® e Raimundo
Faoro'®, reconheceram a faculdade do exercicio da a¢do 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. 22 da Lei n. 4.337, de 1964:

“Art. 22 Se o conhecimento da inconstitucionalidade resultar de repre-
sentacdo que lhe seja dirigida por qualquer interessado, o Procurador-Geral
da Republica terd o prazo de trinta dias, a contar do recebimento da repre-
sentagdo, para apresentar a argiiicdo perante o Supremo Tribunal Federal.

§ 12 Se a representagdo for oriunda de pessoa juridica de direito publi-
co, ndo poderd o Procurador-Geral deixar de encaminhd-la, sob pena de
responsabilidade.

§ 22 Se a representagao for oriunda de pessoa fisica ou de pessoa juri-
dica de direito privado, o Procurador-Geral deverd, no prazo de trinta dias,
encaminhé-la com parecer ao Supremo Tribunal Federal ou arquiva-la. No
caso de arquivamento, caberd reclamacdo ao plendrio do Supremo Tribunal
Federal, que devera conhecer da mesma se a representagao tiver fundamen-
tacdo juridica vélida, avocando, em tal hipétese, o processo para julgamen-
to na forma da presente lei”"".

11. BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de direito constitucional, Sao Paulo: Saraiva,
1982, p. 68. Cf., no mesmo sentido, voto do Ministro Goulart de Oliveira, Rp. 96, de 3-10-
1947, AJ, n. 85, p. 100-101.

12. BARBI, Celso Agricola, Evolucdo do controle de constitucionalidade das leis no
Brasil, RDP, n. 4, p. 40, 1968.

13. MOREIRA, José Carlos Barbosa, As partes na a¢do declaratdria de
inconstitucionalidade, Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado da Guanabara,
n. 13, p. 67, 1964.

14. MELLO, José Luiz de Anhaia, Os principios constitucionais e sua prote¢do, Sao
Paulo, 1966, p. 24.

15. FERRAZ, Sérgio, Contencioso constitucional, comentdrio a acordao. Revista de
Direito, n. 20, p. 218.

16. FAORO, Raimundo, Voto no Conselho Federal da OAB, Arquivos, n. 118, p. 47.
17. WALD, Arnoldo, Voto, Arquivos do Ministério da Justi¢a, n. 118, p. 46.
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Enquanto importantes vozes na doutrina reconheceram o direito de o
Procurador-Geral submeter ou ndo a questao ao Supremo Tribunal Federal,
consoante a sua propria avaliagdo e discricionariedade, uma vez que so-
mente ele dispunha de competéncia constitucional para propor essa a¢ao'®,
sustentavam outros a opinido de que estaria obrigado a oferecer a argiii¢ao
ao Supremo Tribunal Federal se houvesse pelo menos sérias dividas sobre
a constitucionalidade da lei".

Uma posigdo intermedidria foi sustentada por Celso Bastos, segundo a
qual o Procurador-Geral da Republica nao poderia negar-se a formular a
representacdo se o requerimento lhe fosse encaminhado por algum 6rgao
publico, uma vez que, nesse caso, ndo se poderia ter divida quanto ao inte-
resse publico na aferi¢do da constitucionalidade da lei ou do ato normativo®.

3.2. O carater duplice ou ambivalente da “representaciao de
inconstitucionalidade”

Deve-se registrar que, a despeito do esfor¢o despendido, o incidente
ndo contribuiu — infelizmente, ressalte-se — para que a doutrina constitu-
cional brasileira precisasse a natureza juridica do instituto.

Nao restou assente sequer a distin¢cao necessdria e adequada entre o
controle abstrato de normas (representacdo de inconstitucionalidade) e a
representacdo interventiva. Alguns doutrinadores chegaram mesmo a reco-
mendar a alteragdo da Lei n. 4.337, de 1964, que disciplina a representagio
interventiva, para que se explicitasse a obrigatoriedade da propositura da
acdo pelo Procurador-Geral, desde que isso lhe fosse requerido por deter-
minados entes.

Naio se percebeu, igualmente, que, tal como concebida, a chamada re-
presentacdo de inconstitucionalidade tinha, em verdade, cardter diiplice ou
natureza ambivalente, permitindo ao Procurador-Geral submeter a questao

18. BARBI, Evolug¢ao do controle de constitucionalidade das leis no Brasil, cit., p. 40;
MELLO, Os principios constitucionais, cit., p. 24.

19. PONTES DE MIRANDA, Comentdrios a Constitui¢do de 1967/69, cit., t. IV, p.
44; MARINHO, Josaphat, Inconstitucionalidade de Lei: Representagado ao STF, cit., p. 50 e
s.; PEREIRA, Caio Mdrio da Silva, Voto, Arquivos do Ministério da Justi¢a, n. 118, p. 25;
CAVALCANTIL Themistocles, Do controle de constitucionalidade, Rio de Janeiro: Foren-
se, 1966; CARDOSO, Adaucto Licio, Voto Vencido, Recl. 849, RTJ, n. 59, p. 347-348; cf.,
também, Embargos na Rp. 1.092, Relator: Djaci Falcao, RTJ, n. 117, p. 921 (951-952).

20. BASTOS, Curso de direito constitucional, cit., p. 74-75.
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constitucional ao Supremo Tribunal quando estivesse convencido da incons-
titucionalidade da norma ou, mesmo quando convencido da higidez da situa-
¢do juridica, surgissem controvérsias relevantes sobre sua legitimidade.

A Emenda n. 16, de 26 de novembro de 1965, instituiu, ao lado da
representacdo interventiva, e nos mesmos moldes, o controle abstrato de
normas estaduais e federais. A reforma realizada, fruto dos estudos desen-
volvidos na Comissdao composta por Orozimbo Nonato, Prado Kelly
(Relator), Dario de Almeida Magalhdes, Frederico Marques e Colombo de
Souza, visava a imprimir novos rumos a estrutura do Poder Judicidrio. Parte
das mudangas recomendadas j4 havia sido introduzida pelo Ato Institucional
n. 2, de 27 de outubro de 1965. A Exposi¢ao de Motivos encaminhada pelo
Ministro da Justi¢a, Dr. Juracy Magalhaes, ao Presidente da Republica, res-
salta que “a aten¢do dos reformadores tem-se detido enfaticamente na so-
brecarga imposta ao Supremo Tribunal e ao Tribunal de Recursos”. Nao
obstante, o proprio Supremo Tribunal Federal houve por bem sugerir a ado-
c¢ao de dois novos institutos de legitimidade constitucional, tal como descri-
to na referida Exposi¢dao de Motivos:

“a) uma representacao de inconstitucionalidade de lei federal, em tese,
de exclusiva iniciativa do Procurador-Geral da Republica, a semelhanga do
que existe para o direito estadual (art. 82, pardgrafo unico, da Constituicao
Federal);

b) uma prejudicial de inconstitucionalidade, a ser suscitada, exclusi-
vamente, pelo proprio Supremo Tribunal Federal ou pelo Procurador-Geral
da Repiblica, em qualquer processo em curso perante outro juizo”.

“A representacdo, limitada em sua iniciativa, tem o mérito de facultar
desde logo a defini¢@o da ‘controvérsia constitucional sobre leis novas, com
economia para as partes, formando precedente que orientard o julgamento
dos processos congéneres’. Afeicoa-se, no rito, as representacoes de que cui-
da o citado preceito constitucional para for¢ar o cumprimento, pelos Estados,
dos principios que integram a lista do inciso VII do art. 7°. De algum modo, a
inovagdo, estendendo a vigilancia as ‘leis federais em tese’, completa o siste-
ma de pronto resguardo da lei bdsica, se ameacada em seus mandamentos”™'.

Nos termos do Projeto de Emenda a Constitui¢do, o art. 101, I, k, pas-
sava a ter a seguinte redagao:

21. Brasil, Constitui¢ao (1946), cit., p. 24.
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“k) a representagdo de inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral da Re-
publica”. ‘

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

“A letra ‘k’, propondo a representagdo a cargo da Procuradoria-Geral
da Reptiblica, contra a inconstitucionalidade em tese da lei, constitui uma
amplia¢do da faculdade consignada no pardgrafo tnico do art. 8°, para tor-
nar igualmente vulnerdveis as leis federais por essa medida. Ao anotar-se a
conveniéncia da modificacio alvitrada na espécie, que assegurard, com a
rapidez dos julgamentos sumdrios, uma maior inspeg¢ao jurisdicional da cons-
titucionalidade das leis, ndo sera indtil configurar o improprio de uma reda-
¢do, que devia conferir a representacdo a idéia nitida de oposicdo a inconstitu-
cionalidade e o impreciso de uma referéncia a atos de natureza normativa
de que o nosso sistema de poderes indelegaveis (art. 36, §§ 1° e 2°%) conhece
apenas uma excecao no § 22 do art. 123 da Constituicao”*.

A imprecisao da férmula adotada na Emenda n. 16 — representacao
contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal
ou estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral — nao consegue escon-
der o propésito inequivoco do legislador constituinte, que era o de permitir
“desde logo, a definicdo da controvérsia constitucional sobre leis novas”.

Naio se pretendia, pois, que o Procurador-Geral instaurasse o processo
de controle abstrato com o propdsito exclusivo de ver declarada a
inconstitucionalidade da lei, até porque ele poderia ndo tomar parte na con-
trovérsia constitucional ou, se dela participasse, estar entre aqueles que con-
sideravam valida a lei.

Naio se fazia mister, portanto, que o Procurador-Geral estivesse con-
vencido da inconstitucionalidade da norma. Era suficiente o requisito obje-
tivo relativo a existéncia de “controvérsia constitucional”. Daf ter o consti-
tuinte utilizado a férmula equivoca — representacdo contra a inconstitucio-
nalidade da lei, encaminhada pelo Procurador-Geral da Repiiblica — que
explicitava, pelo menos, que a divida ou a eventual convicgdo sobre a
inconstitucionalidade nio precisava ser por ele perfilhada.

22. Brasil, Constitui¢dao (1946), cit., p. 67.
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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 declarada a inconstitucionalidade da lei ou
ato normativo (acdo declaratoria de inconstitucionalidade ou representa-
cdo de inconstitucionalidade), como poderia postular, expressa ou tacita-
mente, a declaracdo de constitucionalidade da norma questionada (a¢do
declaratéria de constitucionalidade).

A clausula sofreu pequena alteragdo na Constitui¢do de 1967 e na de
1967/69 (representacdo do Procurador-Geral da Repiiblica, por
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual — CF/
1967, art. 115, 1, [; CF 1967/69, art. 119, 1, I).

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, na versdo de 19707,
consagrou expressamente essa idéia:

CATE, T, 1omesmsmmsnsinssmmnssmsonsssinsss sas s ammasssmssasxommmmsns Smxnmrss

§ 12 Provocado por autoridade ou por terceiro para exercitar a iniciati-

va prevista neste artigo, o Procurador-Geral, entendendo improcedente a
fundamentacio da suplica, poderd encaminhd-la com parecer contrario™.

Essa disposi¢do, que, como visto, consolidava tradi¢do ja velha no
Tribunal, permitia ao titular da acdo encaminhar a postulagdo que lhe fora
dirigida por terceiros, manifestando-se, porém, em sentido contrério.

Nio € preciso maior esfor¢o de argumentagdo para demonstrar que, do
ponto de vista dogmdtico, nada mais fez o Regimento Interno do que
positivar, no plano processual, a orientagdo que balizara a institui¢do da
representagio de inconstitucionalidade (controle abstrato) entre nos.

Ela se destinava nio apenas a eliminar a lei declarada inconstitucional
da ordem juridica (pedido de declaragdo de inconstitucionalidade), mas
também a elidir controvérsias que se instaurassem sobre a legitimidade de
determinada norma (pedido de declaragdo de constitucionalidade).

Assim, se o Procurador-Geral encaminhava sdplica ou representagao
de autoridade ou de terceiro, com parecer contrario, estava simplesmente a
postular uma declaragio (positiva) de constitucionalidade. O pedido de re-
presentacio, formulado por terceiro e encaminhado ao Supremo, materiali-
zava, apenas, a existéncia da controvérsia constitucional, apta a fundamen-
tar uma necessidade piiblica de controle.

23.DJ, 4-9-1970, p. 3971 e s.
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Essa clausula foi alterada em 1980, passando o Regimento Interno a
conter as seguintes disposicoes:

“Art. 169. O Procurador-Geral da Republica poderd submeter ao Tri-
bunal, mediante representa¢do, o exame de lei ou ato normativo federal ou
estadual, para que seja declarada a sua inconstitucionalidade.

§ 12 Proposta a representacdo, nao se admitird desisténcia, ainda que
afinal o Procurador-Geral se manifeste pela sua improcedéncia”.

Parece legitimo supor que essa modifica¢do ndo alterou, substancial-
mente, a idéia basica que norteava a aplicacdo desse instituto. Se o titular da
iniciativa manifestava-se, afinal, pela constitucionalidade da norma impug-
nada, € porque estava a defender a declaracao de constitucionalidade.

Na prética, continuou o Procurador-Geral a oferecer representagoes
de inconstitucionalidade, ressaltando a relevancia da questao e opinando,
muitas vezes, em favor da constitucionalidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutrindrio e a prépria balburdia
conceitual instaurada em torno da representagdo interventiva** — confusao
essa que contaminou os estudos do novo instituto — nao permitiram que
essas idéias fossem formuladas com a necessdria clareza.

A propria disposicao regimental € equivoca, pois, se interpretada lite-
ralmente, reduziria o papel do titular da iniciativa, o Procurador-Geral da
Republica, ao de um despachante autorizado, que poderia encaminhar os
pleitos que lhe fossem dirigidos, ainda que com parecer contrario.

Entendida a representagdo de inconstitucionalidade como instituto de
conteudo diiplice ou de cardter ambivalente, mediante o qual o Procurador-
Geral da Republica tanto poderia postular a declaracao de inconstituciona-
lidade da norma como defender a declaracdo de sua constitucionalidade,
afigurar-se-ia legitimo sustentar, com maior énfase e razoabilidade, a tese
relativa a obrigatoriedade de o Procurador-Geral submeter a questdo consti-
tucional ao Supremo Tribunal Federal, quando isso lhe 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, que instituiu

24. BUZAID, Alfredo, Da agao direta de declaragdo de inconstitucionalidade no
direito brasileiro, Sao Paulo: Saraiva, 1958, p. 107; MOREIRA, José Carlos Barbosa, As
partes na a¢do declaratdria de inconstitucionalidade, cit., n. 13, p. 67 (75-76); CAVALCANT],
Themistocles, Do controle de constitucionalidade, cit., p. 115 e s.
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a censura prévia sobre livros e periédicos®, nao serviu — infelizmente —
para realcar esse outro lado da representagao de inconstitucionalidade®.

De qualquer sorte, todos aqueles que sustentaram a obrigatoriedade de
o Procurador-Geral da Repiblica submeter a representagao ao Supremo
Tribunal Federal, ainda quando estivesse convencido da constitucionalidade
da norma?’, somente podem ter partido da idéia de que, nesse caso, o chefe
do Ministério Publico deveria, necessdria e inevitavelmente, formular uma
acio declaratéria — positiva — de constitucionalidade.

Na Representagdo n. 1.092, relativa a constitucionalidade do instituto
da reclamagio, contido no Regimento Interno do antigo Tribunal Federal de
Recursos, viu-se o Procurador-Geral da Repiiblica, que instaurou o proces-
so de controle abstrato de normas e se manifestou, no mérito, pela improce-
déncia do pedido, na contingéncia de ter de opor embargos infringentes da
decisdo proferida, que julgava procedente a agdo proposta, declarando
inconstitucional a norma impugnada®.

O Supremo Tribunal Federal considerou admissiveis os embargos pe-
los fundamentos contidos no voto do eminente Relator, Ministro Néri da
Silveira:

“Se 0s embargos constituem um recurso e este € meio de provocar, na
mesma ou na superior instancia, a reforma ou a modificagao de uma senten-
ca desfavordvel, seria, em principio, de entender que, procedente a a¢ao, a0
autor nio caberia opor-se ao resultado, que pleiteou vestibularmente. Por-
que ndo sucumbente, ndo estaria legitimado a recorrer.

Sucede, porém, que, na agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo federal ou estadual, por sua natureza, enquanto instrumento
especial de controle jurisdicional de constitucionalidade, ndo €, desde log(?,
de invocar os principios regentes da teoria do processo civil, sendo na medi-
da em que os consagrou o Regimento do STF, onde se regula a representa-

25. Recl. 849, Relator: Ministro Adalicio Nogueira, RTJ, n. 59, p. 333.

26. Cf., sobre o assunto, registros da discussdo travada no Conselho Federal da Or-
dem dos Advogados do Brasil, em margo de 1971 (Arquivos do Ministério da Justi¢a, n.
118, p. 23 es., 1971).

27. Cf., a propésito, MARINHO, Inconstitucionalidade de lei: representagao ao STE.
cit., p. 150; PEREIRA, Voto proferido no Conselho Federal da OAB, Arquivos do Ministério
da Justica, cit., p. 25; CAVALCANTIL, Do controle de constitucionalidade, cit.; CARDOSO,
Voto na Recl. n. 849, cit., p. 347-348; BASTOS, Curso de direito constitucional, cit., p. 69.

28. Embargos na Rp. 1.092, Relator: Ministro Néri da Silveira, RTJ,n. 117,p. 921 ess.
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¢ao de competéncia origindria e exclusiva desta Corte (Constitui¢do, art.
119, 1, letra [). Assim, ja se tornou assente o descabimento da assisténcia no
processo de representagao para a declaracdo de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo federal ou estadual ou para interpretacdo de lei (Represen-
tacoes ns. 1.161-5-GO, 1.155-1-DF e 972-DF). Por igual, ndo se afirma
impedimento de membro da Corte para o julgamento da agdo direta de
inconstitucionalidade ou de interpretacdo de lei ou ato normativo federal
(Sessdo de 13-9-1983). Ao Procurador-Geral da Republica, a quem a Cons-
titui¢do reserva, com exclusividade, aforar a acdo, nao se lhe reconhece,
todavia, a faculdade de desistir da representacdo. Instrumento por via do
qual se exerce fung¢do politica do Judicidrio, no controle dos atos dos outros
Poderes, e dele préprio, o procedimento de agdo direta se reveste de espe-
cialidade com sua destinacao. O julgamento, na representagdo, refere-se a
lei ou ato normativo, em tese, e a decisdo que os tem como inconstitucionais
encerra, em si mesma, o efeito de excluir-lhes a eficacia, erga omnes, dis-
pensada, assim, qualquer posterior manifestacdo do Senado Federal, para
suspender a execugao da lei ou ato normativo, tidos como invalidos, a teor
do art. 42, VII, da Constitui¢cdo. De outra parte, estd no pardgrafo tnico do
art. 169 do Regimento Interno do STF que o Procurador-Geral da Republi-
ca, inobstante autor da acdo direta, pode em sua manifestacio final pedir a
improcedéncia da representagdo, tal como na espécie aconteceu (fls. 141/
151). Pontes de Miranda, de referéncia a posi¢cao do Chefe do Ministério
Publico federal, diante da norma do art. 119, I, letra /, da Constitui¢ao,
observa: ‘A legitimidade ativa, que tem o Procurador-Geral da Republica,
estende-se a oposicao de embargos de nulidade ou infringentes do julgado
ou dos embargos declaratérios. E 6rgdo da Unido: ndo s6 a representa,
presenta-a, como 6rgao que €’ (in Comentdrios a Constitui¢ao de 1967, com
a Emenda n. 1, de 1969, Tomo IV, 22 ed., p. 44). Em face da especialidade
do processo da a¢do direta de inconstitucionalidade, compreendo que o Pro-
curador-Geral pode, inobstante julgada procedente a representagéo,
notadamente, se pedir em sua manifestacio final a improcedéncia da de-
manda constitucional, interpor embargos infringentes ao acérdao do STF”%,

Ora, ao admitir o cabimento dos embargos infringentes opostos pelo
Procurador-Geral da Republica contra decisdo que acolheu representagiao
de inconstitucionalidade de sua prépria iniciativa, o Supremo Tribunal Fe-

29. Embargos na Rp. 1.092, Relator Ministro Néri da Silveira, RTJ, n. 117, p. 921
(944-945).
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deral contribuiu para realcar esse cardter ambivalente da representacio de
inconstitucionalidade, reconhecendo implicitamente, pelo menos, que ao
titular da acfio era legitimo tanto postular a declaragao de inconstituciona-
lidade da lei, se disso estivesse convencido, como pedir a declaragdo de sua
constitucionalidade, se, ndo obstante convencido de sua constitucionalidade,
houvesse dividas ou controvérsias sobre sua legitimidade que reclamassem
um pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal.

E verdade que a Corte restringiu significativamente essa orientagao no
acérdio de 8 de setembro de 1988 (Rp. 1.349, Relator: Ministro Aldir Pas-
sarinho, RTJ, n. 129, p. 41 e s.). O Procurador-Geral da Republica encami-
nhou ao Tribunal peti¢ao formulada por grupo de parlamentares que susten-
tava a inconstitucionalidade de determinadas disposi¢des da Lei de
Informatica (Lei n. 7.232, de 29-10-1984). O Tribunal considerou inepta a
representacio, entendendo que, como a Constitui¢ao previa uma acdo de
inconstitucionalidade, ndo poderia o titular da agdo demonstrar, de maneira

insofismdvel, que perseguia outros desideratos™.

Sobre 0 assunto, vale registrar passagem do voto do Ministro Sepilveda
Pertence na Questio de Ordem suscitada na ADC n. 1:

“12. Sabidamente j4 o sustentara, como Procurador-Geral da Republi-
ca, ao propor a Representagdo 1.349-DF, relatada pelo eminente Ministro
Aldir Passarinho, relativa a lei de informatica.

13. Logo de inicio, atento a relevancia da questdo e até ao nimero
significativo de congressistas que me provocavam a propositura da repre-
sentacdo, submeti a questdo ao Supremo, mas atento, também, a convenién-
cia de ndo por sob ddvida a constitucionalidade de uma lei do maior relevo
nacional, na peti¢do inicial, antecipava-me, sustentando a sua constitucionali-
dade para, ao final, ponderar (Pareceres do Procurador-Geral da Reptblica,
1985-87, Imp. Nacional, p. 269, 300):

‘Ao decidir preliminar suscitada nos ERp. 1092, 3-2-86, relator em.
Ministro Djaci Falcdo, DJ 23-05-1986, o Supremo Tribunal Federal afir-
mou, por unanimidade, a legitimagao do Procurador-Geral da Reptblica
para opor embargos a ac6rddo que tenha julgado procedente sua propria
representagdo por inconstitucionalidade.

A decisio é da maior importancia, na medida em que implicitamente
reafirmou o poder do chefe do Ministério Piblico para provocar a jurisdi-

30. Rp. 1349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ, n. 129, p. 41.
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¢do constitucional da Alta Corte, sempre que o interesse publico o aconse-
lhar, inclusive, se for o caso, para estabelecer a certeza da constitucionalidade
de normas legais relevantes, cuja eficdcia possa ser comprometida por divi-
das suscitadas a respeito da sua validade. '

O julgado repeliu com isso certas objegdes fundadas na miopia da
equiparagdo do instituto da representagdo, de acentuada conotagdo politica,
com agoes civeis de restrito interesse das partes’.

14. Contudo, € sabido, também, que, naquele mesmo caso — Rp. 1.349,
Passarinho —, o Supremo Tribunal ndo acolheu a minha argumentagao:
declarou inepta a peticdo inicial, na medida em que o seu autor, o Procura-
dor-Geral da Reptiblica, de logo, anunciava a sua posi¢ao pela constituciona-
lidade da lei questionada.

15. Confesso, Senhor Presidente, que, reverente como sempre aos pre-
cedentes da Corte, continuo ndo convencido daquela decisdo. Convic¢io
que se refor¢ou, quando, jd eu com assento nesta Casa, reafirmamos que o
Procurador-Geral ndo precisa fazer pedido explicito da declaragdo de
inconstitucionalidade ao propor a acdo direta (ADIn 375, 30-10-91, Lex
150/90).

16. Tudo ficou, assim, num formalismo um tanto quanto cerimonial,
que, entretanto, ndo desconhece o que me parece o fundamento relevante: o
carater duplice da acdo direta de inconstitucionalidade. Tanto que, interpre-
tando o instituto constitucional, o Regimento Interno tornou explicito que,
de sua improcedéncia, resulta, se por ela se manifesta a maioria qualificada,
a declaracio de constitucionalidade da norma impugnada.

17. Chamei de escriipulo cerimonial a vedacio de que o Procurador-
Geral desvele, na propria inicial, o seu parecer pela constitucionalidade da
norma questionada — fundamento da decisdo da mencionada Rp. 1.349 —
porque, na normalidade das coisas (a partir do formulario usado pela Procu-
radoria-Geral, tanto antes como depois da minha passagem para aquele alto
cargo), o que existe € uma submissao da questdo constitucional ao Supre-
mo, cujo processo, opinando, ao final, o Procurador-Geral pela
constitucionalidade, fica, também, as vezes, sem que ninguém nos autos

sustente a inconstitucionalidade da norma’3!.

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha considerado inadmissivel
representacao na qual o Procurador-Geral da Republica afirma, de plano, a

31. ADEC 1, Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ, n. 157, p. 388-389.

8]
%)
(@)

constitucionalidade da norma*’, € certo que essa orientacéo, calcada numa

interpretagao literal do texto constitucional, ndo parece condizente, tal como
demonstrado, com a natureza do instituto e com a sua praxis desde a sua
adocdo pela Emenda n. 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as representagdes e, mesmo apos
o advento da Constitui¢ao de 1988, as agdes diretas de inconstitucionalidade
nas quais o Procurador-Geral se limitava a ressaltar a relevancia da questao
constitucional, pronunciando-se, a final, pela sua improcedéncia®.

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

Essa analise demonstra claramente que, a despeito da utilizagdo do
termo representacdo de inconstitucionalidade, o controle abstrato de nor-
mas foi concebido e desenvolvido como processo de natureza diplice ou
ambivalente.

Se o Procurador-Geral estivesse convencido da inconstitucionalidade,
poderia provocar o Supremo Tribunal Federal para a declaracdo de inconsti-
tucionalidade. Se, ao revés, estivesse convicto da legitimidade da norma,
entdo poderia instaurar o controle abstrato com finalidade de ver confirma-
da a orientagdo questionada.

3.3. Conclusio

Ressalte-se, pois, que a idéia subjacente a formula regimental imper-
feita (RISTF, art. 169) — concepg¢do que ja havia presidido a prépria elabo-
racdo da Emenda Constitucional n. 16 — era a de que o Procurador-Geral
da Republica poderia instaurar o controle abstrato de normas quando sur-
gissem controvérsias constitucionais.

Ser-lhe-ia legitimo, pois, tanto pedir a declarag@o de inconstituciona-
lidade como advogar a pronidncia de uma declaracao de constitucionalidade.

32. Rp. 1.349, Relator: Ministro Aldir Passarinho, RTJ, n. 129, p. 41. O Tribunal
considerou inepta a representagdo, entendendo que, como a Constituicdo previa uma agio
de inconstitucionalidade, ndo poderia o titular da acdo demonstrar, de maneira insofismavel,
que perseguia outros desideratos.

33. Cf., dentre outras, ADIn 716-5, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ, 29-4-1992,
p. 5606.

237



A “controvérsia constitucional” ou a duvida fundada sobre a constitucio-
nalidade da norma representava, assim, um pressuposto processual impli-
cito do controle abstrato de normas — objetivo, porém — que legitimava a
instaurac@o do controle abstrato de normas, seja com o escopo de ver decla-
rada a inconstitucionalidade da norma, seja com o proposito de ver afirma-
da a sua constitucionalidade.

Dai ter o saudoso Victor Nunes Leal observado em palestra proferida na
Conferéncia Nacional da OAB de 1978 (Curitiba) que, “‘em caso de represen-
tacdo com parecer contrdrio, o que se tem, na realidade, sendo privativa a
iniciativa do Procurador-Geral, € uma representagao de constitucionalidade’*.

A propésito, acrescentou, ainda, o notdvel jurisconsulto:

“Relembro, alids, que o ilustre Professor Haroldo Valladdo, quando
Procurador-Geral da Republica®, sugeriu ao signatdrio (ndo sei se chegou a
registra-lo por escrito) a conveniéncia de deixar expressa no Regimento a
representacdo destinada a afirmar a constitucionalidade, para solver duvi-
das, ainda que nao houvesse pedido formal de terceiros no sentido da inconsti-
tucionalidade™®.

A identificacdo da natureza diplice do instituto retiraria um dos fortes
argumentos do Procurador-Geral, que se referia a sua condi¢ao de titular da
acdo para fazer atuar a jurisdi¢@o constitucional com o escopo de ver decla-
rada a inconstitucionalidade da norma. A possibilidade de pedir a declara-
¢do de constitucionalidade deitaria por terra essa assertiva, convertendo o
pretenso “direito” de propor a acdo de inconstitucionalidade num “poder-
dever” de submeter a questdo constitucional relevante ao Supremo, seja sob
a forma de representacdo de inconstitucionalidade ou de constitucionalidade.

A existéncia de controvérsia constitucional relevante configurava a
objetivacdo da necessidade de o Procurador-Geral da Reptblica submeter a
argiiicdo ao Supremo Tribunal, ainda quando estivesse convencido sobre a
sua improcedéncia. Em outros termos, configurada controvérsia constitu-
cional relevante, ndo poderia o Procurador-Geral da Republica furtar-se ao
dever de submeté-la ao Supremo Tribunal Federal, ainda que se manifes-

34. LEAL, Victor Nunes, Representagao de Inconstitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal: um aspecto inexplorado, RDP, n. 53/54, p. 25 (33).

35. O Professor Haroldo Valladao exerceu o cargo de Procurador-Geral da Republica
no periodo de 19-4-1967 a 13-11-1967.

36. LEAL, RDP, cit., p. 25 (33).
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tando pela improcedéncia do requerimento (pedido de declaracdo de cons-
titucionalidade).

Portanto, uma andlise mais detida da natureza do instituto da represen-
tacdo de inconstitucionalidade permite reforgar a censura ao entendimento
dominante na doutrina e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
propiciando-se, assim, uma nova leitura — ainda que apenas com valor de
critica histérica — da orientac@o sustentada pela Procuradoria-Geral da
Reptiblica e avalizada pelo Supremo Tribunal Federal.
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