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Gilmar Mendes; A solitariavoz de Adaucto L ucio Cardoso

*artigo publicado originalmente aqui na ConJur em 8.nov.2014

Poucas questdes suscitaram tantas e t&o intensas discussdes no direito constitucional brasileiro quanto a
daeventual discricionariedade do procurador-Geral da Republica para oferecer ou ndo a representacéo
de inconstitucionalidade ao Supremo Tribunal Federal.

e .
CONSTITUICAO

Na linha do desenvolvimento iniciado em 1934 e continuado na

Constituicdo de 1946, com a possibilidade de propositura de representacéo interventiva, passou-se a
entender, apos a EC 16/65, que o Procurador-Geral da Republica poderia oferecer representacéo de

inconstitucionalidade e apresentar, posteriormente, parecer contrario. Essa disciplinafoi mantida na
Constituicdo de 1967 e na EC 1, de 1969.

Em 1970, o Movimento Democrético Brasileiro (MDB), Unico partido da oposi¢éo representado no
Congresso, solicitou ao PGR, titular exclusivo do direito de propositura, ainstauracéo do controle
abstrato de normas contra o decreto-lei que legitimava a censura préviade livros, jornais e periodicog[1].
Este determinou, contudo, o arquivamento da representacdo, negando-se a submeter a questéo ao STF,
umavez que, na sua opinido, ndo estava constitucionalmente obrigado afazé-lo.

O MDB prop0s reclamagéo perante o Supremo, pugnando pela obrigatoriedade de o PGR conduzir a
representacdo a apreciacao da Corte, mas a acao foi rejeitada. O STF entendeu que apenas 0 Procurador-
Geral poderia decidir se e quando deveria ser oferecida representacéo para a afericéo da cons-
titucionalidade de lei[2].
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Ao proferir voto — vencido — no julgamento da Rcl. 849, Adaucto Lucio Cardoso evidenciou sua
preocupacdo historica com a decisdo gque se estava a delinear. Em sua percepcéo, "a conjuntura em que
nos vemos e o papel do Supremo Tribunal Federal estdo aindicar, paraminha simplicidade, que o

artigo 2°, da L. 4.337, de 1.6.64, 0 que estabeleceu para o Procurador-Geral da Republicafoi o dever de
apresentar ao STF, em prazo certo, a arguicao de inconstitucionalidade formulada por qualquer in
teressado”. "O nobre Dr. Procurador apreciou desde logo a representacéo, ndo para encaminha-la, com
parecer desfavoravel, como Ihe faculta o Regimento, mas para negar-lhe a tramitacdo marcada na lei e
na nossa Carta Interna. Comisso, ele se substituiu ao Tribunal e declarou, ele proprio, a constitu
cionalidade do DI. 1.077-70. Essa € para mim uma realidade diante da qual ndo sei como fugir."

O ministro fez referénciaa L e 4337/64, que regulou a representacdo de inconstitucionalidade e, na
redacao do artigo 2°, previu que "se o conhecimento da inconstitucionalidade resultar de representacéo
gue Ihe sgjadirigida por qual quer interessado, o Procurador-Geral da Republicaterd o prazo de 30
(trinta) dias, a contar do recebimento da representacéo, para apresentar a arguicao perante o Supremo
Tribunal Federal".

Registre-se ainda que a questdo foi inserida ao ordenamento constitucional pela EC/65 (representacéo

contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo

Procurador-Geral) e sofreu pequena alteragdo na Constitui¢éo de 1967 e de 1967/69 (representacdo do
ca, por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual[ 3]).

Gilmar Mendes
Ministro do STF

Em 1970, o Regimento Interno do Supremo Tribuna Federal[4] positivou,

no plano processual, a orientacdo que balizara a instituicdo da representacao de inconstitucionalidade
entre nds e consagrou: provocado por autoridade ou por terceiro para exercitar ainiciativa prevista neste
artigo, o procuradorgGeral, entendendo improcedente a fundamentacdo da siplica, podera encaminhé-la
com parecer contrério (artigo 174, parégrafo 1°).

Nesse contexto, o ministro Luiz Gallotti interpelou Adaucto Lucio Cardoso sobre o regimento vigente do
STF eindicou que, segundo seu texto, o procurador-geral poderia encaminhar a representacdo com o
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parecer contrério. Retrucou Adaucto, entéo: "considero o argumento de V ossa Exceléncia com o maior
apreco, mas com melancolia. Tenho a observar-lhe que, de janeiro de 1970 até hoje, ndo surgiu, e
certamente nem surgira ninguém, a ndo ser o Partido Politico da Oposicéo, que a duras penas cumpre 0
seu papel, ando ser ele, que se abalance a arguir ainconstitucionalidade do decreto-lei que estabelece a
censuraprévia'.

A discusso prosseguiu e Gallotti questionou se escritores ou empresas ndo poderiam fazé-lo, jaque o
caso versava sobre censura prévia de livros, jornais e periodicos, ao que Adaucto ponderou: "V. Excia
esta argumentando com virtualidades otimistas, que sdo do seu temperamento. Sinto ndo participar das
suas convicgoes e acredito que o Tribunal, deixando de cumprir aquilo que me parece a claraliteralidade
dal. 4.337, e deixando de atender também & transparente disposi¢éo do § 1°, do art. 174 do Regimento,
se esguiva de fazer o que a Constituicéo Ihe atribui e que a L. 4.337 ja punha sobre seus ombros, que é
julgar a constitucionalidade das leis, ainda quando a representacdo venha contestada na sua procedéncia,
na sua fundamentago, pelo parecer contrério do Procurador-Geral da Republica. E assim que entendo a
lei, que entendo a Constituicao, e € assim também que entendo a missdo desta Corte, desde que aela
passei a pertencer, had quatro anos'.

Vencido nesse julgamento, ocorrido em 10 de marco de 1971, Adaucto Lucio Cardoso, com 66 anos de
idade, requereu sua aposentadoria, em 31 de marco de 1971.

ApoOs a decisdo, 0 tema continuou na pauta das discussoes juridicas do pais. No mesmo ano, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, em sessdo de 9 de julho de 1971, manifestou-se pela
correcao da posicdo assumida pelo Supremo Tribunal Federal na Reclamac&o n° 849. Redator designado
para alavratura da decisdo, Raymundo Faoro ressaltou, ao final de seu voto, que "no caso brasileiro, a
uma autoridade do Poder Executivo compete, privativamente, 0 exercicio da representacdo, em atividade
voltada a guarda da Constituicdo" [5].

Autores de renome, como Pontes de Miranda[ 6], Josaphat Marinho[ 7] e Themistocles Caval canti[ 8]
externaram o entendimento no sentido da obrigatoriedade de o procurador-Geral da Republica submeter
a questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, ressaltando aimpossibilidade de se alcar o chefe
do Ministério Publico a posic¢éo de juiz ultimo da constitucionalidade das leig[9].

Outros, ndo menos ilustres, como Celso Agricola Barbi[10], José Carlos Barbosa Moreira[11], José Luiz
de AnhaiaMello[12], Sérgio Ferraz[13] e Raymundo Faoro[14], reconheceram a faculdade do exercicio
da acéo pelo procurador-Geral da Republica

A despeito do esforgo despendido, o incidente com Adaucto Lucio Cardoso ndo contribuiu —
infelizmente, ressalte-se — para que a doutrina constitucional brasileira definisse a natureza juridica do
instituto da representacdo de inconstitucionalidade[15].

N&o restou assente sequer a distin¢éo necessaria e adequada entre o controle abstrato de normas
(representacgao de inconstitucionalidade) e a representacdo interventiva. N&o se percebeu, igualmente,
gue, tal como concebida, a chamada representacéo de inconstitucionalidade tinha, em verdade, carater
duplice ou natureza ambivalente, permitindo ao procurador-geral submeter a questdo constitucional ao
STF quando estivesse convencido dainconstitucionalidade da norma ou, mesmo quando convencido da
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higidez da situacdo juridica, surgissem controvérsias relevantes sobre sua legitimidade.

O objetivo amejado com a formula adotada pela EC 16/65 ndo era que o Procurador-Geral instaurasse o
processo de controle abstrato com o propodsito exclusivo de ver declarada a inconstitucionalidade de lei,
até porque ele poderia ndo tomar parte na controvérsia constitucional ou, se dela participasse, estar entre
agueles que consideravam vélidaalei.

Se correta essa orientacdo, parece legitimo admitir que o PGR tanto poderiainstaurar o controle abstrato
de normas, com o objetivo precipuo de ver declarada ainconstitucionalidade dalei ou ato normativo (
acdo declaratoria de inconstitucionalidade ou representacdo de inconstitucionalidade), como poderia
postular, expressa ou tacitamente, a declaragcéo de constitucionalidade da norma questionada (

acao declaratoria de constitucionalidade).

A falta de maior desenvolvimento doutrinario e a propria balburdia conceitual em torno da
representacao interventival 16] — confusio essa que contaminou os estudos do novo instituto — néo
permitiram que essas ideias fossem formuladas com a necesséria clareza[17]. A propria disposi¢éo
regimental era equivoca, pois, seinterpretada literalmente, reduziria o papel do titular dainiciativa, o
PGR, ao de um despachante autorizado, que poderia encaminhar os pleitos que |he fossem dirigidos,
ainda que com parecer contrario.

Embora o Supremo Tribunal Federal tenha considerado inadmissivel representacéo na qual o PGR
afirmava, de plano, a constitucionalidade da norma[18] — ainiciativafoi de Sepulveda Pertence —, é
certo que essa orientacdo, calcada em interpretacdo literal do texto constitucional, ndo parecia condizente
com a natureza do instituto e com a sua praxis desde a sua adocéo pela EC 16/65.

Em substancia, eraindiferente que o procurador-geral sustentasse, desde logo, a constitucionalidade da
norma, ou que encaminhasse o pedido, para, posteriormente, manifestar-se pela suaimprocedéncia. Essa
analise demonstra claramente gque, a despeito da utilizagdo do termo representacéo de
inconstitucionalidade, o controle abstrato de normas foi concebido e desenvolvido como processo de
natureza duplice ou ambivalente.

Se 0 Procurador-Geral estivesse convencido dainconstitucionalidade, poderia provocar o Supremo
Tribunal Federal para a declaragdo de inconstitucionalidade. Se, ao reveés, estivesse convicto da
legitimidade da norma, entéo poderiainstaurar o controle abstrato com afinalidade de ver confirmada a
orientacdo questionada.

Dai ter 0 saudoso Victor Nunes Leal observado, em palestra proferida na Conferéncia Nacional da OAB
de 1978 (Curitiba), que, "em caso de representacdo com parecer contrario, o que se tem, narealidade,
sendo privativaainiciativa do Procurador-Geral, € uma representacdo de constitucionalidade "[19].
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A identificacdo da natureza duplice do instituto parece retirar um dos fortes argumentos do procurador-
geral, que se referia a sua condicdo de titular da ac8o parafazer atuar ajurisdicéo constitucional. A
possibilidade de pedir a declaragéo de constitucionalidade deitaria por terra essa assertiva, convertendo o
pretenso "direito" de propor aagdo direta num "poder-dever" de submeter a questéo constitucional
relevante ao Supremo, sob aforma de representacéo de constitucionalidade.

Portanto, uma analise mais detida da natureza do instituto da representacéo de inconstitucionalidade
permitiria recomendar umareleitura ou, quica, um censura ao entendimento dominante na doutrina e na
jurisprudéncia do Supremo, propiciando-se, assim, uma nova compreensao — ainda que apenas com
valor de critica histérica— da orientagéo sustentada pela PGR e avalizada pelo STF.

Aqui se afigurainevitavel reconhecer que avoz solitaria de Adaucto Lucio Cardoso no julgamento de 10
de marco de 1971 € admiravel. Preocupou-se, entdo, substancialmente, em garantir o exercicio amplo da
jurisdicéo da Corte em delicado momento da vida nacional, marcado por um cenario politico bastante
limitado. No caso, consignou de forma expressa sua ndo conformidade com solugéo que enfraguecia
ainda mais as possibilidades de um jogo democrético ja deficiente, em periodo da vida publica brasileira
em gue a oposi¢ao estava confiada a um Unico partido.

Sua preocupacdo ao rejeitar adelimitacdo do exercicio dajurisdicdo do STF, em verdade corresponde ao
pensamento politico contemporéaneo, no sentido do fortalecimento da democracia, do livre exercicio do
jogo politico e, especialmente, do papel dajurisdicéo constitucional na defesa da minoria.

Alguns anos mais tarde, com a Constituicao de 1988, a ampliacdo do direito de propositura da agéo
direta de inconstitucionalidade e o desenvolvimento da acéo declaratdria de constitucionalidade como
auténtica acéo direta de inconstitucionalidade com “sinal trocado” deram, por fim, razéo ao que fora
defendido por ele ha mais de quarenta anos, chancelando aimportancia desse jurista ao cendrio histérico-
constitucional brasileiro.

E muito dificil prever o que teria acontecido no plano constitucional se o STF tivesse adotado a linha
defendida por Adaucto Lucio Cardoso. E inegéavel, porém, que a decisio que fortaleceu o monopdlio da
acdo direta nas méos do PGR e a critica que se seguiu a partir do gesto de protesto contribuiram,
decisivamente, para a adoc¢ao de um modelo de legitimagao aberto pelo Constituinte de 1988 (CF,
artigos 102, 1, a, 103 e 125, paragrafo 2°).

Nesse ponto, talvez ndo haja exagero em afirmar que, com o carater de dendincia constante de seu voto e
com o protesto representado por sua aposentadoria, Adaucto Lucio Cardoso passou afigurar como um
dos pais fundadores do processo constitucional brasileiro, que tem um dos seus pilares na abertura da
legitimagdo no processo de controle abstrato de normas.

[1] DI. 1.077, de 21 de janeiro de 1970.
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[2] Rcl 849, Rel. Min. Adalicio Nogueira, DJ de 10.03.1971.

[3] CF de 1967, art. 115, |, |; CF de 1967/69, art. 119, I, I.

[4] Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, DJ, 4 set. 1970, p. 3971 es.

[5] Faoro chegou acitar, em sua fundamentagado, precedente do Tribunal Constitucional Federal aleméo (
Bundesverfassungsgericht). Olvidou-se, contudo, que o sistema abstrato aleméo é tipicamente
ambivalente, permitindo que os protagonistas da cena politica provoquem a Corte com o objetivo de
obter uma declaracdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade Cf. § 76 da Lei orgénicada
Corte Constitucional alemé. Votaram com Faoro os conselheiros Eduardo Seabra Fagundes, Ivo

d Aquino, José Olympio de Castro Filho e Arnoldo Wald (Cf. julgamento do processo C. N° 1336/71, de
21.04.1971, in: Revistada OAB n°6, 1971, p.256-291.). Restou vencido o Presidente do Conselho, o
notével Caio Mario da Silva Pereira, para guem o Procurador-Geral estava obrigado a submeter a
guestdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, ressaltando-se, univocamente, aimpossibilidade de
se dcar o chefe do Ministério Publico a posic¢éo de juiz ultimo da constitucionalidade das leis (Voto do
Conselheiro Caio Mério da Silva Pereirano processo C. N° 1336/71, de 21.04.1971, Revistada OAB n°
6, 1971, p.257-265).

[6] MIRANDA, Pontes de. Comentérios a Constitui¢éo de 1967, com a Emendan. 1, de 1969. S&o
Paulo: Revistados Tribunais, v. 4, p. 44

[7] MARINHO, Josaphat, Inconstitucionalidade de lei — representagcdo ao Supremo Tribunal Federal.
In: Revista de Direito Publico, v. 3, n. 12, p. 150-152, abr./jun. 1970.

[8] CAVALCANTI, Themistocles. Arquivamento de representacao por inconstitucionalidade dalei, RDP
, 16:169

[9] BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, p. 68. Cf., no
mesmo sentido, voto do Min. Goulart de Oliveira, Rp. 96, de 3-10-1947, AJ, 85:100-1.

[10] BARBI, Celso Agricola. Evoluggo do controle de constitucionalidade das leis no Brasil. In: Revista
de Direito Publico, 1968, 4:40.

[11] MOREIRA, José Carlos Barbosa. As partes na agéo declaratoria de inconstitucionalidade. In:
Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado da Guanabara, 13:67

[12] MELLO, José Luiz de Anhaia. Os principios constitucionais e sua protegdo. Sao Paulo:
Saraiva, 1966, p. 24
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[13] Contencioso constitucional, comentario a acérdéo, Revista de Direito, 20:218
[14] Voto no Conselho Federal da OAB, Arquivos, 118:47

[15] Kelsen, ja nos anos 20, pelo menos na doutrina europeia, ja havia contemplado, em suas meditacfes
sobre o chamado processo constitucional, a possibilidade de se outorgar a 6rgéo do Ministério Publico a
iniciativa do controle de constitucionalidade in abstracto (KELSEN, Hans. Wesen und Entwicklung der
Staatsgerichtsbarkeit. In: Ver 6ffentlichung der Vereinigung der Deutschen Staatrechtslehrer. Heft

5, Berlin-Leipzig, Walter de Gruyter & Co., 1929, p. 75).

[16] BUZAID, Alfredo. Da acéo direta de declaracgéo de inconstitucionalidade no direito brasileiro.
S80 Paulo: Saraiva, 1958. p. 107.

[17] Cf. nossa criticaem Mendes, Gilmar. Consideragdes sobre o papel do Procurador-Geral da
Republica no controle abstrato de normas sob a Constituicéo de 1967/69: proposta de releitura, in

. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade, 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p.221-
239.

[18] Rp. 1.349, Rel. Min. Aldir Passarinho, RTJ, 129:41. O Tribunal considerou inepta a representagéo,
entendendo que, como a Constituicdo previa uma agdo de inconstitucionalidade, ndo poderia o titular da
acao demonstrar, de maneirainsofismavel, que perseguia outros desideratos.

[19] Victor Nunes Leal, Representagao de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal:
um aspecto inexplorado, RDP, 53-54:25 (33).
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