aprofundam, nem se posicionam quanto ao
assunto.

O art, 36, § 39, do Texto Federal, esclarece
que nos casos do art. 35, IV, fica dispensada a
apreciago da intervengéio pelo Congresso
Naciozal ou pela Assembléia Legislativa, aqui
abrangida a Cmara Territorial do Territério
Federal, ¢ o decreto limitar-se-4 a suspender a
execugdo do ato impugnado, se essa medida
bastar ao restabelecimento da normalidade.

4, Conclusio

Assim, as normas constitucionais e infra-
constitucionais tratam, com maior profundidade,
apenas da intervengdo federal nos Estados e no
Distrito Federal, sendo sintéticas ou omissas
quanto & intervengio federal nos Municipios

de Territério Federal, cabendo ao intérprete
evidenciar a vontade da Constituigde. Mas, cory
base no Texto Constitucional Federal e ny
legislagdo federal correspondente, pode-se
afirmar que:

A) compete ao Tribunal de Justica dg
Distrito Federal e dos Territdrios, processar
Julgar a representagdo interventiva em face de
Municipio localizado em Territdrio Federal:

B) incumbe ao Procurador-Geral de Justicg
do Distrito Federal e Territérios propor g
representacdo interventiva,

Por fim, faz-se necessdrio regular o assunto,
consagrando expressamente de quem & a
competéneia para processar ¢ julgar essa repre-
sentagdo interventiva, bem como a legitimidade
ativa para a propositura, a fim de evitar-se
futuras celeumas juridicas,
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1. IntROdUghO

Em 1970, 0 MDB, tinico partido da oposigio
representado no Congresso Nactonal, solicitou
a0 Procurador-Geral da Repiblica a instauragéio
do controle abstrate de normas contra o decreto-
lei que legitimava a censura prévia de livros,
jornais e periédicos. Este negou-se a submeter
a questdo ao Supremo Tribunal Federal, uma
vez que, na sua opinido, nfo estava constitu-
clonalmente obrigado a fazé-lo.

A proposito, devem-se registrar as razdes
expendidas pele entfo Procurador-Geral da
Repiiblica, Ministro Xavier de Albuquerque,
em defesa de sua decisfo:

“Ora, sendo a representagdo do Pro-
curador-Geral o ato que transforma em
fun¢lio dinimica o poder estatico de
jurisdigdo do Supremo Tribunal, € sendo
a competéncia, como nringuém discute,
uma parcela ou medida desse poder, é
curial nfo se poder falar em usurpacio
ou frustragdo de competéneia antes que
haja representagfo. A reclamacZo é, pois,
uint no# sense, .

Dir-se-& que essa evidéncia 1ogica e
Jjuridica transformara o Procurador-Geral
em &rbitro da instauragdo da tinica forma
de controle abstrato de constitucionali-
dade das leis, conhecida em nosso direito.
Ele 0 ¢, de fate, mas ndo porque nfico caiba
a reclamacgdo. Se o Procurador-Geral

Notas ao final do rexto.
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estivesse obrigado a representar ao
Supremo Tribunal sempre que o provo-
casse qualquer interessado (prescindo,
neste momento, de exarninar o interesse
do reclamante, reservando-me para
fazé-lo se e quando necessdric), a sua
negativa ofenderia direito subjetivo do
interessado e essa ofensa encontraria nos
mEi0s processuais proprios o instrumento
adequado 4 devida corregio. Nunca o
seria, porém, a reclamagio regimental
destinada a preservar a integridade da
competéncia do Supremo Tribunal,
porque essa forma de avocatdria pres-
supde, i primeiro lugar, causa pesta em
Juizo (ubi, non est actio...) e, em segundo
lugar, o conhecimento dela por autori-
dade judicidria diversa e incompetente.

O primeiro pressuposto resulta de
quando articulei linhas atras ¢ estd
confortado pela crientagdo da Suprema
Corte. Quanto ao segundo, comprova-o
a propria justificativa, de autoria do
saudoso Ministro Ribeiro da Costa, da
emenda regimental que consagron a
reclamagio no dmbite do Supremo
Tribunal Federal, como instrumento apto
a0 exercicio da “faculdade cometida aos
¢rgaos do Poder Judicidrio para, em pro-
cesso espectal, corrigir excessos, abusos
e irregularidades derivados de atos de
autoridades judicidrias ou de serven-
tudrios que lhe sejam subordinados™
(Transcrigdo recclhida no voto do
eminente Ministro Pedro Chaves na Rel
624, RTJ 35/103, 106).

No julgamento de que retirei esse excerto,
0 eminente Ministro Pedro Chaves niio conhe-
cia da reclamagdo por entender que nao cabia
o remédio, em qualquer caso, contra ato de
autoridade que ndo fosse judicidria. Ponderoy
entflo, apoiando-se em parte, precisamente
naquela que aqui iem pertinéncia, 0 eminente
Ministro Victor Nunes:

“Nosso Regimento deu & reclamacfo
dois objetivos: além de resguardar nossa
competéneia, garante a execugdo dos
n0ssos julgados (art. 22 do capitnio V-A).

De pouco valeria resguardar nossa
cornpeténcia, pela reclamacio, se ela
também nfio fosse um meio eficaz de
fazer cumprir nossas decisdes.

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

razdo. A possivel violagdo dessa compe-
téncia parte de autoridade judicidria,
porque juizes ou tribunais ¢ que podem
pretender, de m4 ou de boa-fé, usurpar 3
competéncia jurisdicional do Supremg
Tribunal” (R7J 35/107-8).

Nio pode ser conhecida, portanto, a
representagio. Se pudesse sé-lo, porém,
seria manifestamente improcedente” !

Em seguida, concluiz o eminente Procy-
rador-Geral da Repiiblica, verbis:

“Neste ponto, em que abordo a
segunda das questdes de incio referidas
© que constitui o mérito da reclamagio,
COImMEGo por sxaminar os argumentos de
que s vale o reclamante para chegar 4
conclusfio da obrigatoriedade da repre-
sentagdo a0 Supremo Tribunal, sempre
que o Procurador-Geral seja provecade
por qualquer interessado.

“0 primeiro deles é um argumento
bifronte, servindo - na intengéio do
reclamante — tanto para justificar o
cabimento, quanto para dsmonstrar a
procedéncia da reclamagdo; o de que
‘ninguém pode se sobrepor A fungio
jurisdicional do eg. Supremo Tribunal
Federal, frustrando a instincia constitu-
cional, para decidir, sozinho e de forma
irrecorrivel, uma relevante questfio cons-
titucional’. E estt complementado por
dois argumentos ancilares: 12, nem
mesma 0s orgios que integram o Supremo
Tribunal podem atuar, por delegago, no
exercicio da competéneia deferida pela
Carta Politica & sua composigiio plena,
tantc que as Turmas julgadoras abstéme-se
de fazé-lo e submetem ao Plendrio o
Jjulgamento de qualquer relevante argii-
¢do incidental da inconstitucionalidade;
2°, na opinifo do eminente Ministro
Themistocles Cavalcanti, o Procurador-
Geral da Reptiblica apenas opina quando
nfo concorda com o pedido que lhe dirige
qualquer interessado, mas nfio pode sub-
trair ao conhecimento do Tribunal a apre-
ciagdo da representagfio, porque quem a
Julga é o Tribunal e ndo o Precurador,

“Hsse argumento padece do vicio
logico-juridico que ji salientei nas
consideracdes preliminares, porque
considera o fato da usurpagio da compe-
téncia antes de que da propria compe-
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téncia se possa falar. Nio reclama, pois,
em si mesmo, mais ampla contestagdio,

“Quante aos adminiculos que o
coadjuvam, ao primeiro observo que néo
¢ por nfo poderem ‘usurpar’ a compe-~
téncia do Tribunal Pleno que as Turmas
lhe remetem o julgamento das questdes
constitucionais, mas por nfo poderem
Jjulgé-las elas préprias em virtude de que
sua estrutura néfo alcanga a maioria

- absoluta dos membros do Tribunal e nfo
permite, em conseqiténcia, a observingia
da regra contida no atual art. 116 da
Constituicfio. N2o ¢ essa, como se sabeg,
uma regra de competéncia, mas de efi-
cécia do julgado. De resto, o raciocinio
descuidado que se contém nesse argu-
mento levaria ao extremo de se conside-
rarem invalidos os milhares de julgados
das Turmas do Supremo Tribunal
Federal, proferidas durante muitos anos
sobre matéria da competéncia deste, em
obedigncia 4 reparticdo regimental 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
divis@io do Tribunal em Turmas e a
incorporasse ao nosso direito constitu-
cional fegislado.

“Ao segundo adminiculo, que se
resolve na respeitavel opinifo pessoal,
isolada, do eminente Ministro Themis-
tocles Cavalcanti, digo, com as mais
respeitosas vénias, que ntdo s6 incide no
mesmo vicio ldgico antes apontado,
como também ndo procede e, tal qual
demonstrarei, nfo corresponde ao
entendimento predominante nesse eg,
Supremo Tribunal Federal.

“Um segundo argumento do recla-
mante cifra-se em que, no caso, por mais
respeitdveis que fossem as razdes do meu
convencimento contrario ao seu pedido,
cumpria-me ‘encaminhar’ a represen-
tagde ao Supremo Tribunal, mesmo
porque, como leciona Buzaid, nesse tipo
de agdo o Procurador-Geral da Republica
opera como substifuto processual, isto
¢, age em nome proprio, mas por inte-
resse alheio.

Nio me ocorre o dever de demons-
trar, que V. Ex® e 0 eg. Tribunal o sabem
de sobgjo que o fendmeno da substituigdo
processual nada tem que ver com a

obrigatoriedade da a¢io propugnada pelo
reclamante. Mas nfio posso deixar de
observar que o reclamants chegou sozi-
nho, ¢ arbitrariamente, 4s conclusdes que
pretendeu retirar do ensinamento dou-
trindriof...)

“Um exame superficial pode levar a
crer que o Procurador, havendo repre-
sentagdo da parte interessada, deva
sempre € necessariamente argiiir a
inconstitucionalidade. Mas essa interpre-
tago nfo se compadece com a natureza
de sua fungdo. O Procurador-Geral da
Republica sé deve argiiir a incopstitu-
cionalidade, quando disso estiver con-
vencido. Sua missdo ndo é a de mero
veiculo de representagfio.

“Recebende a manifestacdo do inte-
ressado, o Procurador-Geral da Republica
a estudard, apreciando se tem ou niio
procedéncia. Convencendo-se de que o
ato argiiido ¢ inconstitucional, propora
4 agdo; em ¢aso contrario, determinarg
o arquivamente” (BUZAID, Alfredo. Da
agdo direia de declaragdo de inconsti-
tucionalidade no direito brasileiro, p.
109-110%,

O Supremo Tribunal Federal rejeitou a
r¢clamagdo proposta com o argumento de que
apenas © Procurador-Geral poderia decidir se
e quando deveria ser oferecida representagio
para a aferigfio da constitucionalidade de lei®,
Esse entendimento foi reiterado pelo Tribunal
em diversos arestos®,

Poucas questBes suscitaram tantas e tfo
intensas discussdes quanto 4 da eventual
discricionariedade do Procurador-Geral da
Republica para oferecer ou ndo 2 representagio
de inconstitucionalidade ao Supremo Tribunal
Federal. :

Autores de renome, como Pontes de
Miranda (Comentdrios a Constituicdo de 1967, .
com a Emenda n? ], de 1969, 2. ed, Revista
dos Tribunais, v. 4, p, 44), Josaphat Marinho
{Inconstitucionalidade de lei — representacio
ac STF, RDP, n, 12, p. 150), Caio Mério da
Sitva Pereira (voto proferido no Conselho
Federal da OAB, Arquivos, n. 118, p. 23),
Themistecles Cavalcanti (Arquivamento de
representagdo por inconstitucionalidade da lei,
RDP, n, 16, p. 169) ¢ Adaucto Liicio Cardoso
(voto na Recl. 849, RTJ, n. 50, p. 347-8),
manifestaram-se pela obrigatoriedade de o
Procurador-Geral da Repiiblica submeter a
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questdo constitucional ao Supremo Tribunal
Federal, ressaltando-se, univocamente, a
impossibilidade de se algar o chefe do Minis-
tério Piblico 4 posigio de juiz (iltimo da consti-
tucionalidade das leis®.

Outros, ndo menos ilustres, coma Celso
Agricola Barbi (Evolugio do controle de consti-
tucionalidade das leis no Brasil, RDP, n, 4, p,
40), José Carlos Barbosa Moreira (As partes
na agdo declaratoria de inconstitucionalidade,
Revista de Direito da Procuradoria-Geral do
Estads do Guanabara, n. 13, p. 67), José Luiz
de Anhaia Mello (Os principics constitucio-
nais e sia protegdo, Sdo Paulo, 1966, p. 24),
Sérgio Ferraz (Contencioso constitucional,
cementario a acduddo, Revista de Direito, 1.
20, p. 218) ¢ Raimundo Faoro (voto no
Conselho Federal da OAB, Arguivos, n. 118,
p. 47), reconheceram a faculdade do exercicio
da agfo pelo Procurador-Geral da Repiiblica.

Alguns juristas procuraram deslocar a
centroversia para o plano legal, tendo Arnoldo
Wald propugnado por férmula que emprestava
a seguinte redagdio ao art. 22 da Lei n® 4.337,
de 1964:

“Art. 29 Se o conhecimento da
inconstitucionalidade resultar de repre-
sentagio que lhe seja dirigida por qual-
quer interessado, o Procurador-Geral da
Reptiblica terd o prazo de trinta dias, a
contar do recebimento da representagdo,
para apresentar a argiitgfo perants o
Supremo Tribunal Federal,

§ 1° Se a representagio for oriunda
de pessoa juridica de dirsito pablico, ndo
podera o Procurador-Geral deixar de
encaminha-la, sob pena de responsabili-
dade.

§ 22 Se a representagdo for oriunda
de pessoa fisica ou de pessoa juridica de
direito privado, o Procurador-Gerat
devera, no prazo de trinta dias, encami-
nhi-la com parecer a0 Supremo Tribunal
Federal ou arquiva-la. No caso de arqui-
vamento, cabera reclamagfo ao plendrio
do Supremo Tribunal Federal, que deverd
corthecer da mestna s a representacio
tiver fundamentag#o juridica valida, avo-
cando, em tal hipétese, o processo para
julgamento na forma da presente lei”.

Enquanto importantes vozes na doutrina
reconheceram o direito de o Procurador-Geral
submeter ou nfo a questiio ao Supremo Tribuna!
Federal, consoante a sua prépria avaliagio e
discricionariedade, uma vez que somente ele

dispunha de competéncia constitucional para
propor essa agio’, sustentavam outros a opi-
nidoe de que cstaria obrigado a oferecer g
argitigdo ao Supremo Tribunal Federal sg
houvesse pelo menos sérias dividas sobre g
constitucionalidade da lei®.

Uma posi¢do intermedidria foi sustentada
por Celso Bastos, segundo a qual o Precurador-
Geral da Republica nfio poderia negar-se g
formultar a representacdo se o requerimento lhe
fosse encaminhado por algum érgfio piblico,
uma vez que, nesse caso, nfo se poderia ter
divida quanto ao interesse piblico na aferigio
da constitucioralidade da lei ou do ato norma-
tive?,

2. O cardrer doplice ou ambivalente da
REPRESENTAGRC e iNCONSTITUCIONALIdAdE

Deve-se registrar que, a despeito do esforgo
despendido, o incidente ndio contribuin - infe-
lizmente, ressalte-se — para que a doutrina cons-
titucional brasileira precisasse a natureza
juridica do instituto,

Nio restou assente sequer a distingdo
necessaria e adequada entre o controle abstrato
de normas (representagdo de inconstituciona-
lidade) ¢ a representagio interventiva. Alguns
doutrinadores chegaram mesmo a recomendar
4 alteragdo da Lei n® 4,337, de 1964, que disci-
plina a representagdo interventiva, para que se
explicitasse a obrigatoriedade da propositura
da agfo pelo Procurador-Geral, desde que isso
lhe fosse requerido por determinades entes.

Nio se perceben, igualmente, que, tal como
cancebida, 2 chamada representaciio de incons-
titucionalidade tinha, em verdade, cardrer
diiplice ou natureza ambivalente, permitindo
ao Procurador-Geral submeter a questio consti-
tucional ao Supremo Tribuna! quando estivesse
convencido da inconstitucionalidade da norma
ou, mesmo quando convencido da higidez da
situagdo juridica, surgissem controvérsias
relevantes sobre sua legitimidade.

AEmenda n®16, de 26 de novembro de 1965,
instituin, ac lado da representaciio interventiva,
¢ 1nos mesmos moldes, o controle abstrato de
normas estaduais e federais. A reforma realizada,
fruto dos estudos desenvolvidos na Comissdo
cemposta por Orozimbo Nonato, Prado Kelly
(Relatar), Dario de Almeida Magalh3es,
Frederico Marques e Colombo de Souza, visava
imprimir novos rumos & estrutura do Poder
Judicirio. Parte das mudangas recomendadas
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ja havia sido introduzida pelo Ato Institucional
n® 2, de 27 de outubro de 1965. A Exposicdo
de Motivos encaminhada pelo Ministro da
Justiga, Dr. Juracy Magalhdes, ac Presidente
da Republica, ressalta que “a atengdo dos
reformadores tem-se detide enfaticamente na
sobrecarga imposta a0 Supremo Tribural e aa
Tribunal de Recursos”. Nao obstante, o proprio
Supremo Tribunal Federal houve por bem
sugetir a adogic de dois novoes institutos de
legitimidads constitucional, tal como descrito
na referida Exposigdo de Motivos:

“a) uma representagio de inconstitu-
cionalidade de lei federal, em tese, de
exclusiva iniciativa do Procurador-Geral
da Repiiblica, 4 semelhanga do que existe
para o direito estadual (art. 82, parigrafo
unice, da Constituigdo Federal):

b) uma prejudicial de inconstitucio-
nalidade, a ser suscitada, exclusivamente,
pelo proprio Supremo Tribunal Federa:
ou pele Procurador-Geral da Repiblica,
em qualquer processo ém curse perants
outro juizo.

A representago, limitada em sua ini-
clativa, tem o mérito de facultar desde
logo a defini¢lo da ‘controvérsia consti-
tucional sobre leis novas, com economia
para as partes, formando precedente que
orientard o julgamento dos processos
congéneres’. Afeigoa-se, no rito, as
representagbes de que cuida o citado
preceito comstitucional para forgar o
cumprimento, pelos Estados, dos prin-
cipios que integram a lista do inciso VII
do art. 7% De algum modo, a inovagio,
estendendo a vigilincia s *leis federais
em tese’, completa o sistema de pronto
resguardo da lei bdsica, se ameagada em
seus mandamentos”!?,

Nos termos do Projeto de Emenda 3 Cons-
tituigdo, o art. 101, 1, k, passava a tera seguinte
redacio:

“k) a representagiio de inconstitucio-
nalidade de lei ou ate de natureza
normativa, federal ou estadual, encami-
rhada pelo Procurador-Geral da Repi-
blica”.

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

“A letra k, propondo a representacio

a cargo da Procuradoria-Geraf da Repi-
blica, contra a inconstitucionalidade em
tese da lei, constitui wma ampliagdo da
faculdade consignada no paragrafo tinico
do art. 82, para tornar igualmente
vulnerdveis as leis federais por essa
medida. Ao anotar-se a conveniéncia da
modificacdo alvitrada na espécie, que
assegurard, com a rapidez dos julgamentos
sumdrios, utna maior inspegdo jurisdi-
cional da constitucionalidade das leis,
ndo serd intitil configurar o impréprio
de uma redagfo, que devia conferir 4
representagdo a idéia nitida de oposigdo
a inconstitucionalidade e 0 impreciso de
uma referéneia a atos de natureza
normativa de que o nosso sistema de
poderes indelegéveis (art. 36, §§ 1929
conhece apenas uma exceglio no § 22 do
art. 123 da Constituico™”,

A imprecisdo da férmula adotada na
Fmenda n? 16 — representagdo contra incons-
titucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada
pelo Procurador-Geral — nie consegue
esconder o propésito inequivoco do legislador
constituinte, que era o de permitir, “desde logo,
adefinigdo da controvérsia constitucional sobre
leis novas”.

Nio se pretendia, pois, que o Procurador-
Geral instaurasse o processo de controle
abstrato com o proposito exclusivo de ver
declarada a inconstitucionalidade da lei, até
porque ele poderia ndo tomar parte na contro-
vérsia constitucional ou, se dela participasse,
estar entre aqueles gue consideravam vdlida a
lei.

Nfo se fazia mister, portanto, gque o Procu-
rador-Geral estivesse convencido da inconsti-
tucionalidade da norma. Era suficiente o
requisito objetivo relativo 4 existéncia de
controvérsia constitucional, Dal ter o consti-
tuinte utilizado a formula equivoca — represen-
tagdo contra a Inconstitucionalidade da lei,
encaminhada pelo Procurador-Geral da
Repriblica - que explicitava, pelo menos, que
a diivida ou a eventual convicgdo scbre a
inconstitucionalidade niio precisava ser por ele
perfilhada.

Se correta essa orientagdo, parece legitimo
admitir que o Procurador-Geral da Republica
tanto poderia instaurar o controle abstrato de
normas, com o objetivo precipuo de ver decla-
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rada a inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo (agdo declaratoria de inconstitucio-
nalidade ou representagdo de inconstitiucio-
nalidade), como poderia postular, expressa ou
tacitamente, a declaracfio de constitucicnalidade
da norma questionada (agdo declaratéria de
constitucionalidade).

A clausula sofreu pequena alteragdo na
Constituigho de 1967 e de 1967/69 (represen-
faglic do Procurador-Geral da Repiiblica, por
inconstitucionalidade de lel ou ato normafive
Jederal ou estadual — CF 1967, ant. 115, 1, !;
CF 1967/69, art. 119, 1, /).

O Regimento Interno do Sepremo Tribunal
Federal, na verso de 1970, consagrou expres-
samente essa idéia:

CATE 174 e

§ 19 Provocado por autoridade ou por
terceiro para exercitar a iniciativa
prevista neste artigo, o Procurador-Geral,
entendendo improcedente a fundamen-
tagdo da sdplica, poderd encaminhd-la
com parecer contririo”,

Essa disposigio, que, como visto, consoli-
dava tradigdo j& velha no Tribunal, permitia
a0 titular da agao encaminhar a pestulagio que
lhe fora dirigida por terceiros, manifestando-se,
porém, em sentido contrario.

Niio € preciso maior esforgo de argumenta-
¢do para demonstrar que, do ponto de vista
dogmdtico, nada mais fez o0 Regimento Inter-
no do que positivar, no plano processual, a
orientagfo que balizara a instituigfo da repre-
sentagio de inconstitucionalidade (controle
abstrato) entre nds.

Ela destinava-se nfio apenas a eliminar a
lei declarada inconstitucional da ordem juridica
(pedido de declarapio de inconstitucienalidade),
mas também a elidir controvérsias que se
instaurassem scbre a legitimidade de determi-
nada norma {pedido de deciaragéio de consti-
fucionalidade).

Assim, se o Procurador-Geral encaminhava
siiplica ou repfesentagfo de autoridade ou de
terceiro, com parecer condrario, estava simples-
mente a postular uma declaragio (positiva) de
constitucionalidade. O pedido de representagdo,
formulado por terceiro e encaminhado ao
Supremo, materializava, apenas, a existéncia
da controvérsia constitucional, apta a funda-
mentar uma necessidade piiblica de controle.

Egsa clausula foi alterada em 1980,

passando o Regimento Interno a conter ag
seguintes disposi¢des:

“Art. 169. O Procurador-Geral da
Repiblica poderd submeter a0 Tribuna],
mediante representagio, o eXame de lej
ou ato normativo federal ou estadual,
para que seja declarada a sua inconstity.-
cionalidade.

§ 1% Proposta a representagdo, ndg
se admitird desisténcia, ainda que afing)
o Procurador-Geral se manifeste pela sua
improcedéncia”,

Parece legitimo supor que essa modificagio
nfo afterou, substancialmente, a idéia bésica
que norteava a aplicagfo desse instituto, Se o
titular da iniciativa menifestava-se, afinal, pela
constitucionalidade da norma impugnada, ¢
porque estava a defender a declaragio de
constitucicnalidade.

Na prética, continuou o Procurador-Geral
a oferecer representagdes de inconstitucionq-
lidade, ressaltando a relevncia da questio e
opinando, muitas vezes, em favor da constitu-
cionalidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutri-
ndric ¢ a prépria balbiirdia conceitual instau-
rada em tomo da representagdo interventiva® -
confusdo essa que contaminou os estudos do
novo instifto — nfo permitirarn que essas idéiag
fossem formuladas com a necessaria clareza.

A propria disposig#o regimental € equivoca,
pois, se interpretada literalmente, reduziria o
papel do titnlar da iniciativa, o Procurador-
Geral da Republica, a de um despachante
atttorizado, que poderia encaminhar os pleitos
que The fossem dirigides, ainda que com parecer
contrério.

Entendida a represeniagdo de inconstitu-
cionalidade como instituto de conteitdo ditplice
ou de cardter ambivalente, mediante o qual o
Procurador-Geral da Reptblica tanto poderia
postular a declaragio de inconstitucionalidade
da norma, como defender a declaragio de sua
constitucionalidade, afigurar-se-ia legitimo
sustentat, cotn raior énfase e razoabilidade, a
tese relativa 4 obrigatoriedade de o Procurador-
Geral submeter a questdo consiitucional ao
Supremo Tribunal Federal, quando isto lhe
fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em torno da
recusa do Procurador-Geral da Republica de
encaminhar ao Supremo Tribunal Federal
representagfo de inconstifucionalidade contra
0 Decreto-Lei n° 1.077, de 1970, gue instituiu
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a censura prévia sobre livios e periddicos", ndo
serviu — infelizmente — para realgar esse cufro
lado da representagdo de inconstituciona-
Jidade®.

De qualquer sorte, todos aqueles que

sustentaram obrigatoriedade de o Procurador- -

Geral da Republica submeter a representagio
ao Supremo Tribunal Federal, ainda quande
estivesse convencido da constitucionalidade da
norma'®, somente podem ter partido da idéia
de que, nesse caso, o Chefe do Ministério
Piiblico deveria, necessaria e inevitavelmente,
formular uma agdo declaratdria — positiva - de
constitucionalidade.

Na Representagio 1.092, relativa 4 consti-
tucionalidade do instituto da reclamagéo,
contido no Regimento Interno do antigo
Tribunal Federal de Recursos, viu-se o Procu-
rador-Geral da Republica, que instaurou o
processo de controle abstrato de normas e se
manifeston, no mérito, pela improcedéneia do
pedido, na contingéneia de ter de apor embargos
infringentes da decisdo proferida, que julgava
procedente a agdo proposta, declarando incons-
titucional a norma impugnada®,

O Supremo Tribunal Federal consideron
admissiveis os embargos pelos fundamentos
contidos no voto do eminente Relator, Ministro
Néri da Silveira;

“Se 0s embargos constituem um
recurso € este ¢ meio de provecar, na
mesma ou na superior instdncia, a
reforma ou a modificagdo de uma sen-
tenga desfavoravel, seria, em principio,
de entender que, procedente a aglo, ao
auter nfo caberia opor-se ao resultado,
que pleiteou vestibularmente. Porque nfio
sucumbente, nfo estaria legitimado a
Tecorrer,

Sucede, porém, que, na a¢do direta
de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal ou estadual, por sua
natureza, enguarnto instrumento especial
de controle jurisdicional de constitucio-
nalidade, ndo &, desde logo, de invocar
os principics regentes da teoria do
processo civil, sendo na medida em que
os consagrou ¢ Regimento do STF, onde
se regula a representacgdo de competéncia
origindria e exclusiva desta Corte {Cons-
tituigdo, art. 119, 1, letra /). Assim, j4 se
tornou assente o descabimento da assis-
téncia no processo de representagio para
a declaragio de inconstitucionalidade ds

lei cu ato normativo federal ou estadual
ou para interpretagio de lei (Represen-
tagdes n? 1.161-5-GO, 1.155-1-DF e 972-
DF). Por igual, nflo se afirma impedi-
mento de membro da Corte para o
julgamento da ag#o direta de incons-
titucionalidade ou de interpretacdo de
lei ou ato normativo federal (Sessdo
de 13-9-1983). Ao Procurador-Geral da
Reptiblica, a quem a Constituigdo reser-
va, com exclusividade, aforar a agdo, nfo
se lhe reconhece, todavia, a faculdade de
desistir da representagfio, Instrumento
por via do qual se exerce fungéo politica
do Judicidrio, no controle dos atos dos
outros Poderes, e dele proprio, o proce-
dimente de agdo direta se reveste de
especialidade com sua’destinagio. O
julgamento, na representagdo, refere-se
4 lei ou ato normativo, em tese, ¢ a
decisfo que os tem como inconstitu-
clonais encerra, em si mesma, o efzito
de excluir-lhes a eficdcia, erga omnes,
dispensada, assim, qualquer posterior
manifestagdo do Senado Federal, para
suspender a execugio da lei ou ato
normativo, tidos como invalidos, a teor
doart. 42, VII, da Constituigdo. De outra
parte, estd no paragrafo inico do art. 169
do Regimento Interno do STF, que o
Procurador-(ieral da Repiblica, inobs-
tante autor da agdo direta, pode, em sua
manifestacdo final, pedir a improce-
déncia da representacio, tal como na
espécie acontecen (fls. 141/151). Pontes
de Miranda, de referéncia 4 posigio-do
Chefe do Ministério Pablico federal,
diante da norma do art, 119, I, letra I°,
da Constituigdo, observa: “A legitimidade
ativa, que ten o Procurador-Geral da
Republica, estende-se 4 oposigio de
embargoes de nulidade ou infringentes do
Julgado ou dos embargos declaratérios.
E 6rgio da Unifio; ndo s6 a representa,
presenta-a, como O0rgdo que & (in:
Comentdrios & Constituigdo de 1967,
com a Emenda n? [, de 1969, Tomo IV,
2a. ed., p. 44). Em face da especialidade
do processo da agfo direta de inconsti-
tucionalidade, compreendo que o Procu-
rador-Geral pode, ingbstante julgada pro-
cedente a representagio, notadamente, se
pedir em sna manifestag8o final a
improcedéncia da demanda constitu-
clonal, interpor embarges infringentes ao
acérddio do STF'8,
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Ora, zo adimitir o cabimento dos embargos
infringentes, opostos pelo Procurador-Geral da
Repiblica contra decisfio que acolheu represen-
tacdo de inconstitucionalidade de sua prépria
iniciativa, o Supremo Tribunal Federal contri-
buin para realgar esse cardter ambivalente da
representagdo de inconstitucionalidade, reco-
nhecendo implicitamente, pelo menos, que a0
titular da agfio era legitimo tanto postular a
declaragio de inconstitucionalidade da lei, se
disso estivesse convencido, como pedir a
declaragio de sua constitucionalidade, se, nfo
obstante convencido de sua constitucionalidade,
houvesse dividas ou controvérsias sobre sua
legitimidade que reclamassem um promuncia-
mento definitivo do Supremo Tribunal Federal,
~ E verdade que a Corte restringiu significa-
tivamente essa orientagfio no acorddo dz 8 de
setembro de 1988 (Rp n® 1.349, Relalor:
Ministro Aldir Passarinho, R77 129, p. 41 5.).
C Procurador-Geral da Repiblica encaminhou
20 Tribunal peti¢fio formulada por grupo de
parlamentares que sustentava a inconstitucio-
nalidade de determinadas disposicies da Lei
de Informatica (Lei n? 7,232, de 29 de outubro
de 1984}, O Tribunal considerou inepta a
representagfio, entendendo que, como a Cons-
tituigio Previa uma agdo de inconstituciona-
lidade, ndio poderia o titular da agio demonstrar,
de maneira insofismavel, que perseguia outros
desideratos",

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha
considerado inadmissfvel representagfo na qual
0 Procurader-Geral da Repiblica afirma, de
plano, a constitucionalidade da norma®, é certo
que essa orientagdo, calcada numa interpretagio
literal do texto constitucional, nfo parece
condizente, tal como demonstrado, com a
natureza do instituto e com a sua praxis desde
a sua adogAo pela Emenda n® 16, de 1965,

Todavia, a Corte continuou a admitir as
tepresentages €, mesmo apds o advento da
Constituigéio de 1988, as agbes diretas de
inconstitucionalidade nas quais ¢ Procurador-
Geral limitava-se a ressaliar a relevincia da
questio constitucional, pronunciando-se, afinal,
pela sua improcedéncia®,

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

Essa andlise demonstra claramente que, a

despeito da utilizag8o do termo representagao
de inconstitucionalidade, o controle abstraty
de normas foi concebido e desenvolvido come
processo de natureza diplice ou ambivalente,

Se o Procurador-Geral estivesse convencidg
da inconstitucionalidade, poderia provocar o
Supremo Tribunal Federal para a declaragio
de inconstitucionalidade. Se, ao revés, estivesse
convicto da fegitimidade da norma, entdo
poderia instaurar o controle abstrato com
finalidade de ver confirmada a orientagdo
questicnada,

3. Conclusio

Ressalte-se, pois, que a idéia subjacente 3
formula regimental imperfeita (IRISTF, art. 169)
- concepelo que j4 havia presidido a prépria
elaboracdo da Emenda Constitucional n? 16 -
era a de gue o Procurador-Geral da Repuiblica
poderia instaurar o controle abstrato de normas
quando surgissem controvérsias constitu-
clonais.

Ser-lhe-ia legitimo, pois, tanto pedir a
declaragio de inconstitucionalidade, como
advogar a pronincia de uma declaragdo de
constitucionalidade, A controvérsia consiitu-
clonal ou a divida fundada sobre a constitu-
cionalidade da norma representava, assim, um
pressuposto processual implicito do controle
abstrate de normas — objetivo, porém - que
legitimava a instauragdo do controle abstrato
de normas, s¢ja com o escopo de ver declarada
a inconstitucionalidade da norma, seja com o
propdsito de ver afirmada a sua constituciona-
lidade.

Dai ter o saudoso Victor Nunes Leal obser-
vado em palestra proferida na Conferéncia
Nacioral da OAB de 1978 (Curitiba) que, “em
caso de representagdo com parecer contrario, o
que se tem, na realidade, sendo privativa a
iniciativa do Procurador-Geral, ¢ uma repre-
sentagio de constitucionalidade™?,

. _A propdsito, acrescentou, ainda, o notével
Jurisconsulto:

“Relembro, alids, que o ilustre
Professor Haroldo Valladdo, guando
Procurador-Geral da Repiblica®, suge-
riu ao signatério (ndo sei se chegou a
ragistrd-lo por escrito) a conveniéncia de
deixar expressa no Regimento a repre-
sentagdo destinada a afirmar a constitu-
cionalidade, para solver ditvidas, ainda
que ndo houvesse pedido formal de
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terceiros no sentido da inconstituciona-
lidade®”,

A identificagio da natureza diplice do
instituto retiraria um dos fortes argumentos do
procurador-Geral, que se referia 4 sua condigio
de titular da a¢fo para fazer atuar a jurisdigdo
constitucional com o escope de ver declarada a
inconstitucionalidade da norma. A possibili-
dade de pedir a declaragfo de constitucionali-
dade deitaria por terra essa assertiva, conver-
tendo o pretenso direifo de propor a aglo de
inconstitucionalidade num poder-dever de
submeter a questdo constitucional relevante ao
Supremo, scja sob a forma de representagdo de
inconstitucionalidade ou de constitucicnalidade.

A existéncia de controvérsia constitucional
relevante configurava a objetivago a necessi-
dade de o Procurador-Geral da Republica
submeter a argiigio ao Supremo Tribunal,
ainda quando estivesse convencido sobre a sua
improcedéncia. Em outros termos, configurada
controvérsia constitucional relevante, néo
poderiz o Procurador-Geral da Repiiblica
furtar-se ao dever de submetg-la ac Supremo
Tribunal Federal, ainda que se manifestando
pela improcedéncia do requerimento (pedido
de declaragdo de constitucionalidade).

Portanto, uma andlise mais detida da natu-
reza do instituto da representagfo de inconsti-
tucionalidade permite reforgar a censura ao
entendimento dominante na doutrina e na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
propiciando-se, assim, uma nova leftura —ainda
que apsnas com valor de critica historica ~da
orientz¢io sustentada pela Procuradoria-Geral
da Republica ¢ avalizada pelo Supremo
Tribunal Federal.
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Nortas

! Transcrite em: Reclamagio n? 849. Relator :
Ministro Adalicic Nogueira. Revisia Trimestral de
Jurisprudéncia, n. 59, p. 336.

2 Revista Trimostral de Jurisprudéneia, n. 39,
p. 336-337. Evid atemente, o texto de Buzaid refe-
rin-s¢ 4 reprer sntagiio interventiva, na qual o
Procurader-Geal da Repliblica, como tive oportu-
nidade de demonstrar althures (Controle de Consti-
tucionalidade. Sio Paule, 1990. p. 22.) atuava como
representante judicial da Unifo (e nfio como substi-
tute processual, como pretendeu Buzaidl), A
propésito, registre-se observagio que fiz sobre o
tema, verbis

“Entre nos, & questio relativa a4 natureza do
pracssse ds controle de normas se colocou logo ne
julgamento das primeiras representagSes, ainda que
de forma tépica, nfio-sistematica. Nas Rp. 95 & 96,
de 1947, esbogou-se controvérsia quanto & possibi-
{idade de o Supremo Tribunal apreciar a argiiigio
de inconstitucionalidade, ndo obstante ¢ pronuncia-
mento do Procurador-Geral da Republica pela
improcedéricia do pedide. E a Excelsa Corte, por

majorta, firmot, inicialmente, orientagdo no sentide
afirmativo, entendendo bastante o encaminhamento
do pedido pelo drglio constitucionalmente legitimade.
“Assentou-se, igualmente, que o fundamento da
inconstitucionalidade, atribu{do pelo Procurador-
Geral da Repfiblica, nfio sc afigurava relevante para
a resolugiio do Tribunal, *O que mmporta - dizia o
Ministro Fahnemann Guimariies - é que scja apre-
sentado ao Tribunal fato que possa caracterizar &
argli¢io de inconstitucionalidade’, ndo sendo
necessirio que ‘o Sr. Dr. Procurador-Geral da
Republica haja dado uma classificagio 4 arghida
inconstitucionalidade’.

“No tocante & possibilidade de desisténeia, o
Tribunal considerou-2 inicialmente, cablvel. Nz Rp.
465-GB, colocou-se novamente a indagagfio, fendo
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o relator, Ministro Ari Franco, asseverado que ‘_ao
Ministérie Piblico nio ¢ licito, em regra, o cles;sT
téncia do que pleiteia’. Esse entendimento foi
incorporado ao Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal, que consagra, desde 1970, vedagio
expresse & desisténeis da representagio.

“Q desenvelvimento da agfo direta de controle
de constitucionalidade demenstra que jurisprudéneia
¢ doutrina néa lograram diferengar, de imediato, a
representagio interventiva do controle abstrato de
normas. Como ressaltado, o eminente Professer
Themistocles Cavalcanti, Procurador-Geral da
Repiblica do governo democrético que sucedeu &
ditadura Vargas, considerava que o chefe do Minis-
tério Piiblico deveria submeter a argfligfio de incons-
titucionalidade ao Supremo Tribunal, ainda quando
& tivesse por descabida. Reputava-se suficlente, pois,
a presenga de um interesse juridico para encaminhar
o tema ao Supremo Tribunal Federal. E, nfio raro,
essa postura colhia referendo na Excelsa Corte, como
se depreende de voto proferide pelo Ministro Goulart
de Oliveira, na Rp, 96, no qual se afirmou, expres-
samente, que:

“Se nde fosse licita a solicitagio estranha,
86 ao Procurader-Gersl ficaria & iniciativa que
o impugnante exige nfio provocada... So ele
podia ver inconstitucionalidade nesses textos,

E 306 ele sera juiz... naqueles que enten-
desse constitucionais...

A sua atribuiglio nesta emergéneia é
dupla: quando veicula a Representagiio, sub-
mete ao Tribunal, na técnica da Constitui-
¢do, e quande opina come dever de ‘oficio’,
Nao hi confundir as duas fungBes”.

Converter-se-ia, assim, a representagio interven-
tiva, destinada A defesa de prineipios basilares: da
ordem federativa e de indole nitidamente contradi-
téria, em um processo objstive, na qual o Procurader-
Geral da Repiiblica veiculava, t8c-somente, o inte-
resse plblico na decisfio da questio constitucional,

Também no tocants 4 natureza e 4 eficicia da
decisdo, parecia dominar o sentimento de que, dife-
rentemente da prontincia ne easo concreto, a decla-
ragfie de inconstitucionalidade resolvia-se *por uma
férmula legislativa ou quase legislativa, que vem a
ser ndo-vigéneia, virtualmente decretada, de uma
dada lei’. Convém reiterar, a propésito, a lighio de
Castre Nunes:

“Attibuigiic nova, que o Supremo Tribu-
nal € chamade a exercer pela primeira vez e
cuja eficdcia esth confiada, pela Constitui-
¢fo, em primeira m#o, ao patriotisme do
proprio legislador estadual no cumprir, de
pronto, a decisfio e, se neccessrio, ao
Congresso Nacional, na compreensiio escla-
reeida da sua fungio coordenada com a do
Tribunal, nfo serd inutil 0 exame desses
aspectos, visando delimitar a extensdo, a
executoriedade e a conclusividade do julgado.

“Na declaraglio em espéeiz, o Judiciarg
arreda a lei, decide o caso por inaplicagin
dela, e executa, ele mesmo, o seu aresto,

“Trata-se, aqui, porém, de inconstitucio-
nalidade em tese, e nisso consiste a inovagio
desconhecida entre nés na pratica judicial,
porquanto até entfo ndo permitida pela Cong.
tituigdo, .

Em tais casos a inconstitucionalidade
declarada nfo se resolve na inaplicagdo da
lei ac caso ou no julgamento do direito
questicnado per abstragéio do texto legal com-
prometido; resolve-se por uma formula
legislativa ou quase legislativa que vem a ser
a nfo-vigéneia, virtualmente decretada, de
uma dada lei (...).

“Na declaragffo em tese, a suspensio
redunda na ab-rogagHo da lel ou na derro-
gaclo dos dispositives aleangados, nio
cabendo ao drgdo legiferante censurado sendo
a atnbuigo meramente formal de modifica-la
ou regé-la, segundo as diretivas de pré-
julgado; ¢ uma incenstitucionalidade decla-
rada erga omnes, ¢ nfc somente entre as
partes; a lei nfio foi arredada apenas em
conereto; foi cessada para todos os efeitos”,

Evidentemente, a declaragiio de inconstitucio-
nalidade proferida na representagfio interventiva nio
era dotada dessa eficdcia genérica. Tanto € assim
que, mesmo sob o regime constitueional de 1946,
previg-se & suspensfio de exeocugdio do ato arglido
de inconstitucionalidade, se essa medida se afigu-
rasse suficiente para o restabelecimento da norma-
lidade no Estado (CF de 1946, art. 13).

Essa assimilagfio entre instrumentos juridicos
diversos se identifica, igualmente, no classico estudo
de Buzaid, que qualificou a posigiic do Procurador-
Geral da Repiblica, na agio dirsta, para fing de
intervengfio, como substituto processual, represen-
tando “toda a coletividade empenhada em expurgar
a-ordem juridica de atos politicos, manifestamente
inconstitucionais ¢ capazes de pdr em risco a estru-
tura do Estado”,

* Ops cit,, nota 1,

* Reclamagfio n® 121, Relator : Ministro Djaci
FalcHo. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 100,
p. 935, Reclamagio n® 128, Relator : Ministro
Cordeiro Guerra. Revista Trimestral de Jurispru-
déncia, n. 98, p. 3; Reclamagiio n2 152, Relator :
Ministro Djaci Falefio, Didrio da Justipa, p. 6.292.
11 maio, 1983.

* Bastos, Celso Ribeiro, Curse de Direito Cons-
titucional. Sio Paulo, 1982, p. 68. Cf,, no mesmo
sentido, voto do Min. Goulart de Oliveira. Rp. 96,
de 3-10-1947, A4, n. 85, p. 100-1.

S WALD, Amoldo. Voto, drquives do Ministério
da Justica, n. 118, p. 46.

? BARBI, Celso A. Evoluglio do controle de
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