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&. CONCLUBOES

1. INTRODUGAO

O objeto deste trebalho é a inconstitucionglidade do art. 175
do Hegimento Internc do Supremo Tribunsal Federal, examinada
a4 luz do papel destinado pela atual Consfituicdo brasileira ao
Senado Federal, no controle repressivo da constitucionalidade das
leis. Para tanto, fez-se necessiria uma incorséo ao tormentoso
problema de precisar a natureza desse controle, ze jurisdicional
gu politica.

Para uma melhor abordagem da matéria, também foram
necessérias algumas consideracoes prévias socbre 2 natureza do
Estado e do seu poder; tals consideragdes, entretanto, importam
sempre na tarefa incidental de oferecer respostas as questdes que
despontam ao longo do caminho a ser palmilhado, motivo pelo
qual, embora nédc se constittam em novidade, nelas tivemos que
nos deter, por vezes, demoradamente. .

Cumpre esclarecer que & seqliéncia escolhida para os capitulos
niao obedeceu & idéia de verticalidade, mas, como ocorre com certe
freqiiéncia na elaboracgédoe racional da hermenéutica, & necessidade
de conciliarem-se diversas conclusées preliminares.

Finalmente, também cumpre deixfr consignado o agradeci-
mento a todos quantos cursaram a cadeira “Direito Constituclo-
nal I”, durante o segundo semestre de 1984, no curso de pos-
graduacdo da Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, e
bem assim ao Prefessor Doutor Michel Temer, titular, e seu As-
sistente, Dr. Cleémenes Dias Batista, cujas inteligéncias e cultura
contribuiram decisivamente, e serviram de permanente estimulo
& que se nos descortinasse uma visio mais ampla do sistema cons-
titucional brasileiro.
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2. DO ESTADO
2.1 A4 natureza do Estado

O Estado é um enfe politico. Quer seja visto e definido como
forma de organizacio, ou como corpo social, parece inquestionavel
que, sob qualquer enfoque, avultard sempre o elemento politico
como essencial a sua natureza. E, ainda mesmo se definido como
conjunto de normas juridicas inteprando uma dada ordenacho,
presente se fard a licdo de KeLsEN, indicando que toda norma
tem conteudo politico. Estas nogdes, alids, j4 se incorporaram ao
conhecimento comum, sendo desnecessérias, em conseqiiéncia,
citagbes que nos remetam & doutrina autorizada, tanto em sede
da sua teoria geral, como no ambito do direito constitucional.

2.2 4 Constituicdo como corporijicagdo do Estado

Se o Estado é um ente politico, sua estrutura, sua corpori-
ficacfo é a Constituicdo, iei fundamental, de natureza politico-
juridica, como se depreende do aludido ensinamento do mestre
de Viena. Por evidenciar a “particular maneira de ser do Es-
tado” (1), a Constituicdo congrega a substéincia do conjunto de
regras de natureza politica que informam a ex'sténcia e atuacdo
do Estado, segundo os contornos gue thes sio dados pela ciéncia
jurfdica, particularmente pelo direito constitucional (). Retline
ela, portanto, reitera-ze, ao mesmo tempo, as caracteristicas ma-
teriais e procedimentais da pessoa politico-juridica que é o Estado.

2.3 O poder do Estado

A estrutura politico-juridica do Estado, a Constituicéo, é pro-
duto da manifestacBo do poder constituinte. Tal poder politico,
uno por definigéo, ao estruturar o Estado por via da Constituigéo
produzida, transmuda-se, através da representacio, em poder cons-
tituido, como querem vozes autorizadas ou, como preconizam
outras, constitui, cria esse poder. De qualquer modo, poder poli-
tico na sua natureze, e uno ns sua esséncia. O poder do Estado.

2.4 A divisdo das fungoes do Estado

Se o poder do Estado, além de politico, & uno, distintas sdo
as naturezas das func¢des mediante as quais é exercido; desta
circunstincia resulta, em parte, a consagracdo da feoria da tri-
particBo do poder, devida modernamente a MONTESQUIEU. DiZemos
que essa consagragido resulta em parte daquela circunsténcia,
porque também é resultante de outra, a de o pensador francés

(1) CELSO BASTOS. Curso de Dirtito Constitucional, Sfio Paulo, Saraiva, p. 38,

(3) Cf. KARL LOEWENSTEIN. Teoria de la Constitucidn. Trad. ALFREDO
GALLEGO ANABITARTE. Barcelons, Ed. Artel, 1882, pp. 152/184.
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haver concebido sua teoria como um sistema de contencdo do
poder pelo proprio poder, visando 4 protegao dos direitos indivi-
duais, o que s6 se torna possivel através da reciproca fiscalizagao
entre os orgios encarregados de exercé-lo.

Precisamente, porque sfo distintas as naturezas fatico-politico-
socials das funcdes mediante as quais o Estado exerce o seu poder,
orgdos distintos séo encarregados dessas fungdes. Sdo os denomi-
nados “Poderes” de Estado.

O tema é de dificil preciséio. Trata-se de 6rghos pertencentes,
ou integrantes de uma s6 pessoa politica, exercendo fungdes que,
embora distintas na sue natureza, sio todas inerentes ao exercicio
de um tnico poder. E, se para a garantia dos direitos individuals
dos cidaddos faz-se imprescindivel que o poder do Estade seja
dividide no exercicio de funcdes distintas pela sua natureza, e
cometidas a Poderes independentes organicamente, e na sua atua-
¢fio, menos necesséria néo é, tendo em vista os fins do Estado na
promocéo do bem comum, atuarem de forma coordenada, isto &,
harmonicamente. A dificuldade reside, portanto, em distinguir a
linha demarcatéria entre a independéncia e a harmonia, a coope-
racdo.

Em conseqiiéncia da dificuldade apontada, néo s6 as posighes
doutrindrias se dividem, como se extremam: € comum encontrar
maior ou menor dose de contelido ideclégico na formulagéo das
solugdes; e, em outros casos, tio absoluta é a auséncia de ideologia
na andlise do tema — em holocausto a8 um excesso de tecnicismo
juridico — que, até mesmo a conceituaciio do que seja juridico,
ou do que seja politico, ou, ainda, a prépria conceituagio de Estado
democratico se torna dificil e imprecisa. PONTES DE MIRANDA, V.g.,
com sua indiscutida autoridade, depois de dizer que ‘‘democracia
é a existéncia de regras juridicas que déem ao povo o direito de
atuar na formacdo da ordem estatal”, aflrma que “a separacéo
de poderes néo & essencial &s democracias, e constitui técnica a4
parte, com os seus problemas proprios, os seus fins e meios...”" (*)

2.4.1 Das eriticas 4 independéncia dos Poderes

Néio é possivel aceitar, todavia, a posi¢do assumida por alguns
autores contemporaneos, que brandern uma pretendida defasagem
da teoria da divisdo face & realidade, Tais autores pregam a ine-
xisténcia de divisfio entre os Poderes do Estado, vendo, ac con-
trario, umsa integragio entre as funédes; pregam, mais, a inexis-
téncia de fiscalizagio, na acepgéo da palavra, preferindo identificar

(3}- Aut. cit. Democracia, Liberdade, Igualdude, Saralva, 1979, respectivamente,
pD. 139 e 163,
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essa atividade, simplesmente, como uma “colaboragio” entre os
orgdos do Estado (4).

No fundo, o que parece ser percepiivel é uma dialética que
parte de posi¢do bem mais extremada do que aquela sobre a qual
foi caleada a teoria de MoONTESQUIEU: pois, tudo indica fagam
vistas grossas a0 6bvio, ou seja, 4 realidade da existéncia de fungdes
tipicas e atipicas, ou principais e secundirias; esquecendo-se,
alias, de que o proprio pensador francés previra que os trés Poderes
teriam que caminhar de concert. E, a partir de tal disposicdo, afir-
mam a superaciao da feoria, ou a impossibilidade de sua exata apli-
cacéo. Isto nos parece uma tendéncia -— ao que tudo indica, nao
produzida pels época atual, mas vinda de longinquas geragdes poli-
ticas — ao casuismo: comparativamente, seria como se uma Consti-
tuicdo nao devesse conter somente ditames gerais, mas descer ag
esmiucamento dos efeitos de cada fato abrangido pelos diversos
ramos &o direito, e da ciéncia politica, ao invés de, através da
conciliagéo de seus principios gerais se adequar & evolugfo da cons-
ciéncia social. Ocorre, entrefanto, que a teoria de MoNTEIQUIEU,
cujos fundamentos e objetivos continuam téo validos e atuais, hoje,
como na época em que foi escrita a sua obra cléssica, atua, exata-
mente, do modo como o fazem as Constituicdes: pela consagracin
de principios basilares, cuja aplicacgo, no entanto, podera variar
de acorda com a modificagBo da consciéncia politico-juridica,
vale dizer, de acordo como as geracles passem a entender este
ou aquele principio. Com adequacho a licdo de MANOEL (GONGALVES
Perrema FILHO, alids, ao dizer que “a idéia da divisio do poder
em seu exercicio, foi e é a solugdo mais engenhosa inventada ate
hoje para garantir a liberdade do individuo em face do Estado” (®).

Trata~se, portanio, de uma idéia diretriz, de um prineipio
a ser orservado; ja houve quem ressalfasse, v.g., gile as mesmas
palavras, contidas na Constituicdo norte-americana, t€m hoje um
sentido diverso do gue tinham hé duzentos anos atrds, quando
foram escritas, e, porém, continuam validas. Se o pensamento
de MonNTESQUIEU contém uma teoria de como deve se processar a
Administracéo Publica e, em Qltima andlise, uma teoria de como
deve ser exercida a soberania, pergunta-se: o que &, par sua veg,
uma Constituigdo sendo uma teoria que se procura pdr em pra-
tica, de como deve ser a estrutura do Estado, e de como devem
ser as relagbes sociais e politicas sob esse Estado? Nem é outro o
pensamento da doutrina, quando diz que “o sistema constitucional
pede ¢ emprego de métodos hermenéuticos que possam de perto

(4) Vg, PAULO PFIGUEIREDO, in Revista de Informagio Legisiativg, a. 18,
n. M, pp. 11 e seguintes.

(5) Aut, cit, Comentdrivs 4 Consiituicdo Brasileira, Saraiva, 1984, p. 83.

R. Inf. legisl. Brosilia a. 22 n. 87 jul./vet. 1985 323



acompanhar as variagles dindmicas da Constituicéo, presos aten-
tamente ao critério evolutivo, sempre de fundamental importincia
para a andlise interpretativa” (*).

Negar a independéneia dos Poderes, sob o fundamento de que
cada um exerce secunddria ou atipicamente funcées que dentro de
um rigor extremado e ut6pico — contrarlc & prépria independén-
cia — deveriam ser cometidas aos demais, parece-nos mero jogo
de palavras.

Por outro lado, hé que se admitir ndo ser possivel haver inte-
graciio, sem que haja divisdo: a! prépria circunstdncia de se
integrar coisas ou fungbes importa 'em reconhecer previamente a
sua separacdo; ademals disso, e por:conseqiiéncia, se essa integra-
¢iio & permanentemente praticada, isto s6 seri possivel na medida
em que houver uma permanente separagéo de partes, cuja dinfimica
de atuag@o possa ser integrada. Assim, o propric argumento da
“integragio™ atesta a separagho.

De cutra parte, a colaboragio eventual nio exclui a permanente
tiscaligac@o, ao conirdrio: a colaboragao se da para com os fins do
Estado. SanT1 RoMano sintetizou-o, ao falar em coordenagéo entre
os Poderes, objetlvando a unidade de atuagiéo do Estado (7). Dentre
esses fing, avulia a preservagéo dos direitos e garantias individuals;
preservacio, esse, precisamente, para cuia consecucgfio as funcbes
sao exercidas por orgdcs distintos e independentes. E, nio & por
outra razdo que a Constitulgao destina o seu art. 69 para determi-
nar de forma expressa essa independéncia e harmonia; de resto,
como 1azia, no seu texto original de 1967 (art. 89, também), assim
ecomo o estatnia a Constituicio de 1946 (art. 36, capul), de idénti-
ca forma como a de 1934 (art. 39), e de 1891 (art. 15). Em comen-
tirfo a esta Gltima, alids, AMaro Cavarcantr lecionavs (%):

“Poderes Independentes, nos termos de Constituicéo
federal, quer dizer — poderes que deliberem e agem, em
esferas determinadas, por autoridade prépria (ex pro-
pria auctoritate) niao reconhecendo nenhum superior en-
tre si. Poderes harménicos, quer dizer, por sua vez, poderes
que se entendem, se auxiliam, que colaborem para um
mesmo Him™.

Ndo se deve esquecer, além disso, que qualquer deficiéncia na
interpretacdao do art. 69, caput, seria definitivamente afastada pelo

(4) PAULO BONAVIDESR, Direito Constilucional. Rio, Forense, 1580, p. 134.

(T) Aut. cit. Principios de Direlto Constifuciangl Geral. Trad. MARIA HELENA
DINTZ. 8ko Paula, RT, 1977, pg. 227/390.

(8) Apud LUIS AUTUORI. Repertirio Enciclopédico do Direito Brasileiro.
Vol 31, p. 78.
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que dispde o seu parigrafo 1nico; de idéntica forma como ocorria
no texte original de 1967, e com os §§ 12 € 29 do art. 36 da Consti-
tuicdo de 1946, Alids, as razdes desses dispositivos sfo bem claras,
e apontam para a imprescindibilidade da independéncia e da fisca-
lizagdo. Pols: a) o Estado é ente politico, suas fungdes séio essen-
cialmente politicas, seus 6érgéos preenchidos ¢ as respectivas ativi-
dades desenvolvidas por pessoas naturais, agentes piblicos, com
interesses pessoais e politicos diversificados; o) a lel é impessoal
e abstrata, sua execucfo e efeitos necessitam ser implementados
por esses agentes publicos; ¢) niio terla sentido, além disso, fiscali-
zar a atuacfo de 6rgios abstratos, sem existéncla palpavel a néo
ser no texto da lel; d) em conseqiiéncia, a fiscaliza¢ho s6 pode ter
como objeto o desempenho que a esses 6rgios é pessoalmente dado
pelos respectivos ocupantes, que os agilizam; e) para que ¢ desem-
penho desses 6rgfios esteja em conformidade com os finsg do Estade
na sua concepgio de ente destinado a promover o “bem coraum?”,
considerads a diversificagao de interesses pessoals e politicos dos
agentes, & imprescindivel gue haja fiscalizaciio externa e reciproca
entre os trés 6rgidos denominados Poderes do Estado, segundo as
regras € os mejos a cada um deles destinados pela Constitui¢do na
repartico de competéncia que formula; e, f} finalmente, para que
seja possivel tal fiscalizaglo, faz-se necessario que os Poderes sejam
independentes, efetivamente, como quer a mesma Constituicho.

Vale lembrar, alias, a observacfio crua, mas de inafastavel
precisdo, com que o eminente CarrLos MAXIMILIANO inicia seus co-
mentérios ao art. 36, da Constituigéo de 1946 (°):

“Nao parece facil modificar & natureza humans ¢ ar-
rancar da alma do individuo as paixGes e os apetites.
Procura-se a garanfia dos interesses gerais do Estado em
umsa organizagio fal que as diferentes aspiracdes dos
homens em conflito com o bem piblico cheguem & inutili-
zar-se umas as outras.”

Além de tudo isso, n#o é possivel deixar de lembrar que a
independéncia decorre, precisamente, da diferenca essencial nas
naturezas das fun¢des tipicas exercidas pelos Poderes, e é exigéncia
dessa mesma diferen¢a. Caso contrério, ticariam frustrados a pré-
pria razdo de ser e o objeto da Constituigdo, que € o de corpori-
ficar, através do sistema politico-juridico que adota, um XEstado
“democrético”; ou seja, um Estado que garanta o exerciclo e a
satisfagho de todos os direitos individuais, piablicos e privados,

As razdes dos que defendem uma pretendida integracfo, em
lugar da harmonia, e a inexisténcia da fiscalizagéo reciproca, de-

(9) Aut. cit. Comentdrios & Constituipdfo Bruasileira, vol. I, Freitas Bastos, 1948,
p. 380,
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carrente da independéncia, que seriaisubstituida pela “cooperagio”,
nada representam sendo colocacdes de natureza eminentemente
ideolégica, sem malor preccupacgéo com os ditames do sistema
constitucional; como tal, exclusivamente calcadas numa dada con-
cepcdo politico-ideologica. Porém, a analise da Constituigho —
carta politico-juridica -~ e da sua sistermftica, ndo pode ser feita
somente & luz de um desses elementos, mas, sempre, de ambos.
Por mais que se pense na necessidade, cada vez mais acentuada,
de meios rapidos e eficazes & disposigdo do Executivo contemporé-
neo, que, propriamente dito, é o governo, de nada servirao essas
consideragtes, se ndo se tiver como premissa fundamental & preser-
vaciio do livre exerciclo, e da satisfacdo dos direitos individuais,
publicos e privados.

A independéncia, como bem ressalta MicHEL TEMER, se mani-
festa inquestionavelmente através de dispositives constitucionais
especificos, cujo econjunto e intuito, mails do que conferir imediata-
mente privilégios e garantias aos titulares dos cargos, objetiva, me-
diatamente, preservar o Poder a que pertengam tais cargos (1%).
Asgim, entre outros, os arts. 30, 32 ¢ 34, relativamente ao Legisla-
tivo; e, 113, 114 e 115, quanto ao Judicidrio. Vale notar, por outro
lado, que o Executivo é um Poder historicamente dotado de um
major nimero de competéncias e de meios, embora nem por isso
superior aos demais; pols, 2 questfo resume-se, & de ser reiterado,
em reparticio orgnica de competéneias. No entanto, a amplitude
de suas funcgdes torna possivel eventuais incursdes desse Poder &
esfera de atuacéio, sobretude, do Legislativo; por tal razdo, o consti-
tuinte néo se preocupou em lhe assepurar g independéncia através
de dispositivos especificos. A propdsitc do tema, alids, néo se pode
perder de vista a observacio de CELSo ANTONI0 BANDEIRA DE MELLO,
lembrando que o Executivo moderno é o sucessor do rei absoluto,
mal contido dentro das limitacdes que o primado da Iel lhe

impbe V).

2.4.2 Dg independéncia e da harmonia d luz
da hermenéutica constitucional

Lecionando em sede de hermenéutica constitucional, ensina-
va CARLOS MAXIMILIANO que, dentro da letra rigorosa do texto, ha
que ser procurado ¢ objetivo da norma suprema; e, acrescentou o
mestre, “seja este atingido, e serd perfeita a exegese”, para finalizar
dizendo que “quando as palavras forem suscetiveis de duas interpre-

(10) Aut, cit. Elementos de Direito Constituclonal, 580 Paulp, RT. 1982, pp. 130
s seguintes.

(11) Aut, cit. conferéncia ainda nio publicada, proferida no plenérie da CiAmara
Municipal de S0 Paulo, por ocasido do “III Curso de Extensio Universitaria
em Direito Tributario™, 1978.
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tacoes, uma estrita, outra ampla, adotar-se-4 aquela que for mais
consentnea com o fim transparente da norma (%)

No mesmo sentido imprimido por CArLos MAXIMILIANO & ex-
pressgo “fim transparente da norma”, agora em sede de Ciéncia
Polffica, o entendimento de KURT SONTHEIMER (%),

Examinadas as obje¢bes ac principio da independéncia, e &
conseqiiente fiscalizagdo reciproca entre os Poderes, bem como ao
principio da harmonia segundo o entendimento de que visa exclu-
stvamente os fins globais do Estado, nao nos parece possam elas
ser acolhidas. Pelos seguintes motivos:

a) a Constituigdo é o instrumento através de que se corporifica
juridicamente o Estado;

b) num Estado que se pretende democrético, sua razdo de ser
e objeto se consubstanciam na realiza¢cic do bem comum através
da assecuracdo do livre exercicio e da satisfacio dos direitos
individuadis;

¢) dada a circunstincia de que os orgédos do Estado sao pre-
enchidos, e suas atividades implementadas por pessoas, com infe-
resses individuais e politicos diversos, essa assecuragdo sO pode ser
conseguida através do mecanismo de contenc¢o do poder pelo pré-
prio poder, que se traduz na reciproca fiscalizagéo entre os Orgaos
ou conjunto de drgéos através dos quais o Estado desempenha suas
fungodes;

d) essa fiscalizagdo s6 pode existir efetiva e eficazmente se
esses Oorgdos forem independentes.

Conseqlientemente, buscar significades outros para a expres-
540 “independentes”, contida no art. 69 da Constitui¢éio, ¢ daf
partir para a afirmacéo de que néo ha independéncia, mas “inte-
pracdo”, e nem fiscalizacio, mas ‘‘colaboragdo” €, sem duvida,
pré-vincular ideologicamente a exegese da norma, adotando inter-
pretagdo que néo é consentinea com o seu “fim transparente”.

2.4.3 Dos limites ao principio da harmonia

Comentando o principio constitucional da harmonia entre os
Poderes, 0 eminente BarBALHO ensinava que, “a Constituicio os
estatui harmonicos, devendo cada qual respeitar a esfera de atri-
buicdes dos outros e exercer as proprias de modo que nunca de

(12) Aut. cit. Hermendutica e Aplicagdo do Direito, 5% ed., Freltas Bastos Livraris,
1961, p. 378.

(13) Aut. cit. Ciencia Politica y Teorfa Juridica del Zstado. Traducfio de LUIS
Q. VILLAGRA. B, Alres, Eudeba Editorisl, 1971, pp. 53 e segs.
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embaraco, mas de facilidade e coadjuvagde, sirvam &s dos demals,
colaborando todos assim & bem da comunhao” ().

Af esté, pois, tal como na ligio anteriormente citada do insigne
Anaro CAVALCANTI & coleboragao para com os fins do Estado. Esta
colaboragio, contudo, nio pode ser feita & custa da diminuigéo ou
perda de prerrogativas, ou da inércin no exercicio de atribuigdes,
de funcdes tipicas de cada Poder; menos, ainda, poderia essa
colaboragdo ser efetivada por meio de verdadeira delegacédo, ou de
delegacio “branca” das funcoes cometidas a cada Poder, respeita-
das as ressalvas da prépria Constituigdo. Alids, é como estatui o
paréigrafo tnico do art. 69, que reproduz dispositives constantes
dos textos constitucionais anteriores. Este, portanto, deve ser 0
marco divisério de até onde pode operar a harmonia entre os
Poderes: a estrita observincia e preservacao da independéncia e da
competéneia constitucionalmente atribuidas a cada qual dentre eles.

Néo h4 didvida de que se observa no mundo moderno uma ten-
déncia & ampliagio da area de slcance das fungdes do Executivo; €
essa tendéncia traduz uma realidade das exigéncias postas & Admi-
nistragdo Ptiblica, em decorréncia do crescimento demografico e da
gama variada de efeitos que este fenfmeno — um, entre multos —
ocasiona. Entretanto, todas essas ocorréncias néo estdo, por outro
lado, fora do alcance da Constituicio; mio serd o fato de o Executivo
ser obrigado a desempenhar maior numero de atividades uma
valida justificativa para o aviltamento dos demais Poderes.

Lecionando a proposito da relagéic de proporcionalidade entre
as funcdes executivas e legislativas, PONTES pE MIRANDA ohservava
que, sendo independentes e harmdnicos os Poderes, néo hé, em
principio, predominincia de qualguer um sobre os demais; porém,
“o exercicio de cada um dos trés é que pode fazer um deles prepon-
derar”. E, lembra o autor gue “Néo § ao Poder Executivo que In-
cumbe dar importfncie ac Poder Legislativo, ou reconhecer-lhe
supremacia: sé o proprio Poder Legislativo pode fazer-se tdo im-
portante quanto a Constituicio de 1948 estatuira que deva ser” (*%)

De igual maneira, prelecionando sobre o Judiecidrio, diz
AcustTiv GoOrpILLO que “a posicdo do Poder Judiciario acha-se em
geral bastante deteriorada, em primeirg lugar, a nosso modo de ver,
com desacerto, porque tem uma certa responsabilidade politica na
conduta do governo, e sob esta impressio julga muito benevola-
mente os atos do mesmo, entendendo estar assim colaborando com
ele. Deste modo, néo s deixa de exercer sua fungae, que néo €

{14} JOAOQ BARBALHO. Comenidrics & Constituipdo Federal de 1531. Vol 3,
1902, p. 163.

(15) Aut. cit. Independéncia e Harmonls dos Poderes, Revisia de Direito Publico.
Ano V, v. 2t, pp. 9 & seguintes.
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governar, mas julgar a aplicagdo do direito aos cascs concretos,
além de também perder pouco a pouco critério diretor do que de-
veria ser sua atribuicéo especffica”. E, conclui o autor, falando sobre
o controle da constitucionalidade, que o Judiciario “s0 declarars a
inconstitucionalidade quando esta seja clara e manifesia, como se
néo fosse seu dever declard-la quando existe, seja ou n&o mani-
festa” ('%).

Ao tratar da posigdo do Legisiativo face ao Executivo, o autor
ultimamente citado j4 flzera referéncia & posigéo de peticionario
mais ou menos submisso, em que se coloca o parlamentar que val
4 Administracio Publica solicitar a nomeacdo de um apadrinhado
seu (1),

Evidentemente, se as ohservagdes de GorpiLLo se referem &
atividade dos Poderes no seu pais, notoéric é que tais observagdes
n#o se constituiriam em “aberratio” se expendidas em relacéo a nos,
como & maioria dos paises. Ora, se é assim que se passam as coisas,
e — mesmo nio sendo apropriado generalizar — sabemo-lo ser,
carradas de razio a mais para que a Constituigdo imponha a
independéncia, e conseqiientemente, a reciproca fiscalizacho entre
os Poderes; visando, como ja ficou dito, & atuagio que lhes é im-
primida pelos agentes que ocupam os respectivos cargos.

A evidéncia, as consideragdes ultimamente desenvolvidas sdo
informadas por algo de contetido eminentemente politico, ou seja,
de pratica politica, tendo em vista o modus procedendi dos agentes;
nada tém a ver com o modus procedendi juridico de um Poder em
sl mesmo considerado, face & competéncia que lhe é constitucional-
mente reservada. Justificam-se, no entanto, de vez que aqui se
trata dos limites ao principic da harmonia, havendo que se consi-
derar o fundo material da Constituicéio, que & polilico, e a sua sis-
temética, procedimental, que é juridica. Juridicamente, como
assentado, o limite 4 operatividade da harmonia serd encontrado na
fiel observdncia da independéncia, e na preservagido da compe-
téncia constitucional de cada Poder: até enquanto estas estiverem
integras, serd possivel a colaboracgio objetivando os fins do Estado;
mas, com sacrificio, ou com privagdo ou diminui¢io temporiria
dessa competéncia e independéncia, tal harmonia nio poderd
operar. Diante de uma hipotética escolha — independéncia ou har-
monia — & primeira deve sobrepor-se & segunda. Como observa
MANOEL GoNgALVES FERREIRA FILHO, “0 que é essencial & indepen-
déncia & que, por motivos de pura apreciagdo politica, por mero desa-
grado quanto a decisdes tomadas, um dos Poderes néo possa extin-
guir o mandato de outro, ou destituir de suas funcdes os que as

(18) Aut. cit. Principics Gerais de Direito Piblico. Trad. MARCO AURELIO
GRECO. 8o Paulo, RT, 1971, p. 58.

(17} Aut. e ob. cits, p. 11.
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exercem legalmente. Muito menos, que um Poder possa juridica-
mente determinar como 0 outro deve decidir no exercicio de suas
fungbes” ('®). Havendo que incorrer em qualquer dessa diminuicéo
de suas prerrogativas constitucionais de independéncia, para que
seja mantida 2 harmonia, esta ndo serd possivel, em gque pese ao
risco de uma cisédc institucional.

3. DO SENADO FEDERAL

Cumpre examinar, agora, a figura do Senado Federal, no
contexto do sistema constitucional brasileiro. Conforme dispbe a
atual Constituicho, compbe-se ele de representantes dos Estados
e do Distrito Federal (art. 41, capuf, na redacio da Emenda, 25,
de 1985). Tarmbérm assim dispunha & Constituicio de 1946 (art. 60).
A de 1837, sob cuja vigéncia nédo chegou ele a ser convocado, nem
preenchido, denominava-o “Conselho Federal”, e também falava
em representantes dos Estados — um para cada Estado — eleitos
pela respectiva Assembléiz Legislativa; além disso, incluia ng sua
composi¢o dez membros nomeados pelo Presidente da Reptiblica
{arts. 50 e 52). A Constituicdo de 1934, falando em representantes
dos Estados e do Distrito Federal (arf. 89), modificava a sua com-
peténcia em relacdo ao texto de 1891, aumentando-a na medida
cem que lhe atribuia a coordenacdo dos Poderes federais entre si, e
a manutencdo da continuidade administrativa e. diminu‘ndo-a na
medida em que o transformava em auxiliar da Cimara dos Depu-
tados na feitura de leis, E a Constituigdio de 1891 néio dizia expres-
samente que os membros do Senado eram representantes dos Esta-
dos e dos Distrito Federal (art. 30 — O Senado compde-se de cida-
ddos elepiveis nos termos do art. 26 e maiores de 35 anos, em
numero de trés Senadores por Estadole trés pelo Distrito Federal,
ele'tos pelo mesmo modo por que o forem os Deputados).

3.1. Do Senado Federal como drgdo das vontades
das ordens juridicas parciais

A questéo sobre ser ou nao o Senado, no nosso sistema, érgio
das vontades das ordens juridicas parciais — em gue pese 3 ter-
minologia da Constitulgiio — néo é t8o simples quanto & primeira
vista aparenta ser.

Comentando o art. 60 da Constituicdo de 1946, PonTES DE
Miranpa afirmou ser falha a representacéo das Unidades da Federa-
clo, porque os Senadores eram eleitos pela mesma forma como o
eram os Deputados; ou seja, pela cireunstdncia de os Deputados
também serem eleitos por Estados-Membros. E, acrescentou que a
representacéo atribufda ao Senado s6 teria eficdcia se os Deputados

(18) Aut. cit. Comentérios & Constituicdo Brusileira, Bd. Saraiva, 1984, p. 64,
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fossem de duas espécies, ambas com base e origem eleitoral diversas
das dos Senadores: uma, & de Deputados eleitos por zonas, repre-
sentande dois ou mais Bstados; e, outra, a de Deputados gerais,
eleitos por todo o Pais (19).

Em comentario aoc mesmo artigo do fexto de 1946, CArLos
MaxiMiLIaANe deixou em aberto qualquer referéncia explicita &
representaciio dos Estados, limitando-se a observar que a compo-
sicdo paritaria do Senado destinava-se a contrabalancar o peso
dos grandes Estados, pelos pequenos; e, & luz dos artigos 59 e 67,
§ 10, destacou o papel do Senado como Camara revisora, além de
ser também moderadora, em razio da maior experiéncia e pru-
déncia dos seus integrantes, resumidas em razdo do seu menor
numero, e de sua idade minima (2°}.

Ao comentar o art. 43 da Constituicdo de 1967, que, com a
exclus#o dos Senadores pelo Distrito Federal, repete o art. 60
da Constituiclo de 1946, PoNTES DE MIRANDA renova ipsis literis
0 que dissera quanto a este uitimo, relativamente &4 representagao
dos Estados (21).

CELso BasTos, apos indicar a fun¢iio moderadora de contengéo
dos impulsos da “CAmara Baixa”, em decorréncia da idade mais
avancada dos Senadores, e de sua maior distdncia em relacéo ao
eleitorado, em razdo da duragdo do mandato, reconhece gue a
funcéio do Senado é representar os Estados-Membros, tornando
efetiva a participacio destes no processo legislativo federal, tendo
condicdes de impedir emendas constitucionais que ameacem a
reparticdo constitucional de competéncias ().

Micrer TeEMER afirma gque cs Senadores sdo representantes
dos Estados; estes encontram no Senado o seu equilibrio, por forca
da participacfo igualitdria de todos eles nas decisGes nacionais.
E distingue competéncias privativas e individuais dessa Casa legis-
lativa, pari passu com outras. decorrentes de sua situacho de parte
componente do Congresso Nacional (*).

MaNoEL GoNgaLveEs FERREIRA FILHO reconhece no Senado uma
Camara de moderacgio, em razdo do prestigio e experiéncia politicos
dos seus membros, decorréncia pratica das exigéncia contlida no
(19 Aut. cit. Comenidrics & Constituigfio Brasileira de 1946, Vol. 1I, ed. Max

Limonad, 2* ed., 1953, p. 278.

(20)  Aut. cit. Comenidrios & Constituicfio Brasileira. Vol. II, Freitas Bastos, 1948,

pp. 100/102.

(21 Aut. clt. Comentdrios & Constituigdo de 1967. Tompo III, S&p Paulo, RT,
1967, p. 5.

(22) Aut. clt. Elemenios de Direito Constitucional. Sdp Paulo, Saraiva, 1975,
pp. 107 & 109,

(23) Aut. cit., Elemenios de Direilo Constitucional, Sao Paulo, RT, 1882, p. 138.
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art. 41 da Constituig&o, o que faz com que funcione como um freio
aos impulsos da CAmara dos Deputados. Mas, embora apontando
atribuicoes de natureza federativa, como a fiscalizagdo dos Estados
& Municipios no que tange a empréstimos externos (art. 42, IV) e
bem assim a aprovagéo dos nomes para o mais Alto Tribunal do
Pafs e para as Embaixadas permanentes junto aos governos estran-
geiros (art. 42, IIT), nega-lhe a condi¢@o de Camara representativa
dos Estados, por nfio serem os seus membros indicados pelas auto-
ridades responsiveis das Unldades federadsas, tal como ocorria nos
Estados Unidos até 1903, e como ocorre até hoje na Alemanha
Federal ().

De todo o exposto, verifica-se por essas autorizadas opinides
uma certa concordéncia quanto ac papel de Caimara moderadora,
desemnpenhado pelo Senado; assim como quanto & sua funcéo de
manutencio do equilibrio entre as Unidedes federadas. Por outro
lado, registram-se-lhe competéncias individuadas como érgédo, as
guais parecem n#o se confundir com equelas de que dispde por
sua condi¢io de casa integrante do Congresso Nacional, e, essas
competéncias também parecem ser de carater federativo, assim
entendidas as matérias que digam regpeito de modo particular as
Unidades federadas, nao sd em razio do interesse destas no tocante
4 conducdo politica e administrativa da Uniéo que integram, mas,
correspondentemente, em razdo do seu direito de fazerem sentir
suas opinides, e de influir nas decisées no que tange a tais ma-
térias.

Verificado que hé nas funcdes individuadas do Senado um
contetido de natureza federal que escapa aquelas outras proprias
de Casa integrante do Congresso Nacional, poder-se-ia dizer, lato
sensu, que o Senado é Cimara federative. O que cumpre examinar,
portanto, é se ele serd, stricto sensu, esse 6rgéo da vontade das
ordens juridicas parciais. Se os seus membros sfo ou néo repre-
sentantes dos Estados. Pols, quanto a este aspecto, 2 doutrina ndo
é concorde: taxativamente, uns reconhecem-lhe, e outros negam-
lhe essa condicao.

Se é certo que ha em algumas de suas funcdes, senfio na maior
parte delas, um conteddo de natureza' federal, importa examinar,
entdo, as objecbes que tém sido feitas & condicio de CAmara onde
se fazem ouvir as vozes dos Estados. Essas objegbes cingem-se,
basicamente, a dois pontos: o da origem dos seus membros, € o
da sus representatividade que ndo € diversa da dos Deputados,
por serem uns e outros eleitos pelos mesmos Estados; ou, o de
nio serem os Senadores indicados ou escolhidos pelas autoridades
responséveis pelos Estados.

(24 Aut.._c*.t., Comentdrios, p. 226 Curso de Direifo Constitucional. 8&o Paulo,
Saraiva, 1984, p. 165.
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A primeira dessas objecdes, em gue pese & autoridade com
que foi levantada, resolve-se pela comparacido entre a forma de
eleicdo dos Deputados, e a dos Senadores embora cada Estado
eleja os seus Deputados € os seus Senadores, é certo que para os
primeiros a eleicBo & proporcional, isto é, varia de acordc com
a quantidade numérica do respectivo eleitorado, cabendo a cada
Partido o niimero de vagas, correspondente 3 propor¢éac de sufrégios
desse eleitorado, por ele obtida; enquanto que para os Senadores,
o ntmero de vagas é fixo e igual para todos os Estados, invariavel
em razio do aumento ou diminuico do eleitorado, ou em razéo
de qualquer outra circunstdncia. e, também néo é proporcional em
relacio aos sufrdgios obtidos por um determinado Partido, mas
majoritarios (*). Assim, alids, j4 era sob a vigéncia da Constituicdo
de 1946 (arts. 56 e 58, com respeito aos Deputados, e art. 80 e seu
§ 19, em relacio aos Senadores); por igual, na Constituicdo de
1987, art, 41 e seu § 29, em relacdo aos Deputados, e art. 43 e
§ 19, com respeito aos Senadores; como continua sendo sob o texto
emendado vigente, art. 39 e seu § 29, para os Deputados, e art. 41
e seu § 19, para Senadores. Conseqlientemente, se a origem de
Deputados e Senadores ¢ a mesma, ou seja, estadual, néio se pode
dizer que idénticos sejam os critérics para suas respectivas esco-
thes; menos, ainda, considerados os critérios que estabelecem essa
escolha. & o namero de vagas por Estado, que a natureza dos
cargos seja a mesma.

Nio se chegando ac ponto de concordar com o egrégio PONTES
pe MiranDa, quanto aos Deputados '‘zonais” ou distritais, de lege
ferenda nao hi duvida acerca de que, talvez, mais nitidamente
ficassem caracterizadas a natureza federativa do Senado e a das
suas competéncias, se 05 Deputados fossem ‘‘gerais” ou “nacipnais”;
isto &, se fossem eleitos por todo o Pais, podendo cada candidato
ser votado pelos eleitores de todos os Estados, permanecendo tal
como atualmente é o critério para a eleicao dos Senadores. Esta
consideracéo, no entanto, nao invalida o gue ficou dito. Nem teria
sentido, alias, que cargos com a mesma natureza fossem providos
através de processos tio diferentes; e, se a natureza dos cargos ndo
é a mesma, nio se pode afirmar comc falha a representacio dos
Estados, no Senado, somente porque Senadores e Deputados séo
eleitos pelo eleitorado dos Estados.

A segunda das obje¢des quanto A naitureza do Senado como
Cémara representativa das Unidades federadas consiste em nfo

(26) Relembre-se, s propésito, a despeito da vinculegio de votos para Covernador,
Vice-Governador e Senador, nas eleigdes gerais de 1883, a possibilidade do
valgarmente denominade “voto camarfo”, consistente em o aleitor sufragar
somente ¢ nmome do candideto a Senador, delxando de votar pars CGover-
nador e Vice-Governador.
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serem os Senadores Indicados pelas autoridades responsavels dos
Estados: a circunstéincia de serem eleitos por intermédic de Par-
tidos Politicos, no entender ja menclonado, faz com gque a Casa
se transforme numsa “segunda Cimara de representacao do povo”,
sendo certo, ainda, que os Senadores n&o estdo vinculados, “de
nenhuma forma & representacio dos interesses dos Estados, en-
quanto Estados™ (*%). Estes argumentos, porém, no nosso entender,
néo se prestam a desqualificar o Senado como CAmara represen-
tative dos Estados, nem a equipara-lo 3 condicio de segunda Ca-
mara de representacdo do povo.

Em primeiro lugar, desde que os Partidos Politicos existem
— ¢, a nivel constitucional — permeando a atividade politica no
Pais, nédo parece ter sentido exigir que os Senadores, para repre-
sentar as Unidades federadas, fossem escolhidos pelas autoridades
responsveis estaduais, menos, ainda, pretender que por essa via
estivessem os candidatos alheics a compromissos partidérios. Como
pretendé-lo, alifs, se as autoridadey responséveis pelos Estados
também séo eleitas por uma legenda, pertencem a um Partido
Politico? Poder-se-ia, acaso, esperar gue tals autoridades escolhes-
sem alguém de Partido contrario? Evidentemente, ndao, pelo menos
como regra, e sb eventual e esporadicamente como exce¢@o. De outra
parte, seria viavel, de lege ferenda, que fossem obrigadas a indicar
alguém apartidario? Os exemplos em que se funda o argumento
ora em andlise, parecem servir, precisamente, para desfazer o
proprio argumento; pois, acaso nao éexistem Partidos Politicos —
e, fortes — na Alemanha Federal, cujos Senadores sfio indicados
pelas Assembléias Legislativas estaduais? Ou. por outra, perdeu o
Senado norte-americano a sua caracteristica federalista, apds 1913,
quando os seus membros deixaram de ser escolhidos pelas Assem-
bléias Legislativas estaduails, e passaram a s&-lo pelo voto popular?
Tudo indica que nfo. Assim, também esse segundo argumento
nido nog parece suficiente para negar ao Senado a condigéo de
Céamara representativa dos Estados.

O que parece importar é que o exame deste tema, como de
tantos outros & nivel constitucional, hifo pode ficar preso a figu-
rinos preconcebidos por delineamento doutrinirio rigido: o arca-
bougo doutrinario & uma diretriz. ndo um fim. No nosso sistema
constitucionsal, os mecanismos estdo condicionados ao célebre sis-
tema de freios e contrapesos -—— embora até certo ponto adaptado
as nossas circunsténcias peculiares — cuja incidéncia, em maior
ou mencr medida. sempre pode ser detectada a nivel de direito
positivo. Como, de resto, nos demais sisternas constitucionais onde
vigoram os principios federativo e da triparticéo do poder

{28) MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO., Comentdrios, loe. cit.
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O Senado é o6rglo sui gemeris: embhora integrando o Poder
Legislativo, participando do processo legislative como Camara mo-
deradora 20s excessos de impeto da CAmara dos Deputados, exerce
competéncias proprias e privativas, que nédo se confundem com
aquelas que desempenha ordinariamente come integrante dagquele
Poder. Nem se pode objetar, por outro lado, que também a Cimara
dos Deputados exerce competéncias que lhe sfio exclusivas e néo
se confundem com as de Casa integranie do Poder Legislativo:
se o numero das diferencas entre essas competéncias privativas,
de uma e de outra Casa do Congresso, j& poderia servir como
indicador da distincfio entre as naturezas de ambas, &, sobretudo,
na natureza mesma dessas competéncias privativas que reside a
diferenca entre os dois orgéos: as da Cémara (art. 40, I e II da
Constituicio) sao, histérica, tradicional e doutrinariamente come-
tidas aos Parlamentos; enquanto que as do Senado séo por esséncia
federativas, de interesses das vontades de todas e de cada uma das
Unidades federadas. nio se confundindo com o interesse que é pré-
prio da representacéo popular.

Se analisarmos a evolucao do papel destinado ao Senado nos
diversos textos constitucionais desde 18%1. verificamos que, com
avancos, recuos e retificacdes, como se se tratasse de um aprendi-
zado pratico da comunidade politica brasileira em relacéo ao federa-
lismo, © rumo que vem sendo perseguido é, precisamente, o de
aprimorar esse papel, ao mesmo tempo de Cimara moderadora,
no Ambito interno do Congresso Nacional, como de Camara de
representaciio dos Estados, no Ambito da Federagdo (*'}. Néo é
por outro motivo, alids. que autoridades como MicHEL TEMER iden-
tificam no Senado essas duas espécies distintas de cnmpeténcias,
uma coma parte integrante do Congresso, e outra, particularizada,
como 6rgio de representaciio das ordens juridicas pareiais (**).

Nio vemos, pois, como desconsiderar a natureza do Senado
no contexto da Federacfio. E por outro lado, embora seja o dbvio
que se vai lembrar, se se trata de 6rgéo das vontades das ordens
juridicas pareiais. pessoas com capacidade politica, sobretuda por
esta circunstincia, s6 poderia ser um oérgéo politico.

3.2. Do art. 42, VII, da Constituicio

O art. 42, VII. da Constituicfo, determina a competéncia pri-
vativa do Senado Federal para suspender a execucdo, no todo ou

(21 Abstraido, obviamente, o periodo revolucionirio, a partir de 1064, em que o
intuitc dominante tem sido, precisamente, o de centralizacho do poder, em
detrimento da federaclio. Note-se, allis, que neste periodo, até mesmo
em extinguir o Senado se pensou.

(28) Aut., ob. e loc. cits.
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em parte, de lei ou decreto declarados inconstitucionais pelo
Supremo Tribunal Federal.

De imediato, verifica-se tratar-se de norma constitucional de
eficcia, plena, por independer de legislagao infraconstitucional para
produzir integralmente os seus efeitos (¥).

3.2.1. Ezegese da erpressdo “compete privativamente”

Comentando a competéncia “privativa” da Caimara dos Depu-
tados (art. 40, cepul, da Constituiciio) MANOEL GONGALVES FERREIRA
FiLro anota: a) que é competéncia privativa aquela que a Consti-
tuicdo defere com exclusividade a ume pessoa juridica de direito
publico; e, ) que, em virtude disso, & CAmara disple sobre certas
matérias sem a particlpacéo ou interferéncia de qualquer outro
6rgéo institucionel (*°). O mesmo autor, ao tratar da competéncia
“privativa” de que trata o art. 42, capui, da Constituigdo, diz que
em decorréncia da natureza dessa competéncia o Senado dispde
soberanamente sobre as matérias enumeradas no dispositive, sem
participagdo ou interferéncia de outro 6rgéo (3!). Disso resulta,
como é dbvio, que tanto a CAmara, ¢como ¢ Senado dispdem sobe-
ranamente sobre as matérias enumeradas nos dispositivos consti-
tucionais citados, ou seja, dispéem sem a participagéo ou interfe-
réncia de qualquer outro orggo.

O que importa distinguir, porém, sdo os efeitos dessa compe-
téneia privativa, ou exclusiva, tendo em vista ser ela determinada
por normas constitucionais de eficdpia plena. E, neste pagso, s6
podemos concordar parciaimente, ou com uma observacio, com a
autorizada licdo do mestre JosE AvoNso pa SrLva, quando afirma que
tais normas “implicam, por um lada, a proibicgo de outras enti-
dades ou Orgdos exercerem aquelas atribuicdes e, por outro lado,
impGem ao titular da competéncia uma conduta na forma prevista,
se gcorrerem certos pressupostos...” (). Pols, o caso especifico
do art. 42, VII, da Constituicio, nfo se enquadra nos de compe-
téncia de natureza administrativa, que, possibilitaria a vinculagéo,
isto é, a pritica obrigatéria do ato; acicontrério, o ato de suspender
a execucao e um diploma legal parece ser eminentemente politico,
e portanto, de convenidncia. E, tanta assim que nenhuma sangéo
ou conseqiiéneia positiva de qualquern natureza se conhece, para o
caso de tal ato deixar de ser praticado, Ent@o, parece ser pertinente
para o assunto em tela que as normag de eficéeia plena podem ou
nido vincular a pratica do ato pelo érgéo competente, dependendo

(20) Cf. JOBE® AFONSO DA BILVA, “Aplicabilidade das Normas Constitucionals”,
8o Paulo, RT, 1532, pp. 78 e seguintes, especialments p. 88,

(30) Aut. clt., Comentdrios cit., p. 224.

(31) Aut. e ob, cits., p. 228.

(32y Aut, e ob. cits, p. T7.
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da medida em que tal ato for de natureza administrativa, ou poli-
tica; e, 0o caso do art. 42, VII, da Constituicdo, parece ser exemplo
bastante.

Por tajs razoes, partindo da premissa de que a competéneia do
Senado para suspender a execugfo da lei se contém em norma de
eficAcia plena ¢ néo vinculativa, preferimos reconhecer em sua
integralidade a disposico soberana a que se referiu MANOEL GoON-
CALVES FERREIRA FILHo. Alids, se a disposicéo, além de soberana, se
faz sem a interferéncia ou participrco de qualgquer outro érgio,
e, no entanto, a atuacéo do Supremo Tribunal Federal est4 expres-
samente mencionada no proprio corpo do inciso VII do art. 42,
tudo leva a crer, sempre neste primeiro exame, que essa atuacdo
do Supremo néo vincula: antes, é requisito para o exercicio da com-
peténcia constitucional atribuida privativamente ao Senado, em
carater discricionério.

3.3. Do procedimento para edigdo das resolugoes no Senado
Federal

Os arts. 410 a 412, do Regimento Interno, disciplinam a forma
de conhecimento da declaracio de inconstitucionalidade, e o proce-
dimento, pele Senado, para suspender total ou parcialmente a lei
ou decreto inquinados pelo Supremo Tribunal Federal.

Da analise do art. 410 do Regimente Interno do Senado, veri-
fica-se que a noticia da inconstitucionalidade pode ocorrer por trés
vias: por comunicac¢io do Presidente do Supremo Tribunal Federal;
por representacéo do Procurador-Geral da Republica; ou, por pro-
jeto de resolugdo de iniclativa da Comissilo de Constituigdo e Justiga
da Casa. Quando se tratar da comunica¢io ou da representagéo
aludidas, qualquer delas terd que ser lida em Plenario, para que
possa ser encaminhada & Comissdo de Constitui¢io e Justica, a
fim de que esta formule projeto de resolucio suspendendo a
execucdo da lei ou decreto inconstitucional (art. 412). Do exposto,
resulta que em qualquer hipdtese a noticia da declaracio de incons-
titucionalidade, proferida pelo Supremo, devera ter o ponto inau-
gural de sua trajetéria objetiva na Comissdo de Constituicdo e
Justice do Senado.

Trataremos de observar, a seguir, alguns pontos de interesse
no tratamento dado pelo Senado as noticias de deciaragfo de incons-
titucionalidade, a partir do ingresso destas na Comissio de Cons-
tituicdo e Justiga.

3.3.1. Das proposicoes e sug tramitacdo

O art. 234 do Regimento Interno enumera as espécies de
proposi¢des, das quais a primelra (inciso I) é constituida pelos
projetos. Por sua vez, o art. 235 explicita as espécies de projetos,
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entre os quais (letra ¢) os de resolugdo scbre matéria da compe-
téncia privativa do Sensado; entre estes estdo, naturalmente, os
projetos de resolugéio orfundos da Comissio de Constituicdo e Jus-
ti¢ca, que suspendem a execucdo de lel ou decreto declarados incons-
titucionais pelo Supremo Tribunal Federal. Ainda de acordo com o
disposto no ari. 188, § 4°, letra b, n? 3, tais projetos de resolucdo
seréo incluidos na Ordem do Dia.

3.3.2. Dg discricionariedade  atribuida ao Presidenie do
Senado Federal

Segundo o caput do art. 188 do Regimento Interno, as matérias
serio incluidas na Ordem do Dia, “a juizo do Presidente”, segundo
sua antigiildade e importéncia, de acordo com a ordem de prece-
déncia determinada no corpo do mesmo dispositivo.

Sem nos determos em maiores comentéarios, parece claro que
o caput do artigo citado concede um ilimitado grau de discriciona-
riedade a0 Presidente do Senado, no tocante as matérias que, a seu
juize, devam ou néo ser incluidas na Ordem do Dia. Uma primeira
conseqiiéncia disso, a ser apontada, é que, por razdes que o aconse-
lhem, poderd ¢ Senado deixar — até, indefinidamente — de sus-
pender a execucdo da lel ou decreto declarades inconstitucionais
pelo Supremo.

3.4. O Senado e o controle da constitucionalidade

Examinados o papel desempenhado pelo Senado como 6rgao
federativo, o significedo da competéncia a ele atribuida pelo art. 42,
VII, da Constituicéio, e mais alguns aspectos relativos a edigdo de
suas resolugdes, cumpre, agora, enfrentar o problema crucial de
concluir sobre a extensfio da sua competéncia no controle repressivo
da constitucionalldade.

3.4.1. Da doutring e da jurisprudéncia

A doutrina autorizada, de forma tanto quanto possivel paci-
fica, vem iterativamente negando ao :Semado um papel de maior
relevineia. De modo geral, duas sfo- as opinides dominantes: a
que sustenta ser meramente executiva ou homologatéria da deciséo
do Supremo a competéncia estatuida no art. 42, VII, da Consti-
tuicéo; e & que reconhece ao Senado apenas a competéncia para
examinar o aspecto formal de validade da decisdo daquela Alta
Corte, isto €, verificar se todos cs requisitos de regularidade esti-
veram presentes ao processo em que foi declarada a inconstitucio-
nalidade. Assim, v. g., MANOEL GONGCALVES FERREIRA FILHO, relativa-
mente ao texto constitucional vigente (3¢); PONTES pE MIRANDA, a0

(33) Curso cif., p. 41,
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comentar a Constituicio de 1967 (*%); RoBErTo Rosas, também
relativamente a essa Constituicdo (3%); LUcro BITTENCOURT (%),
THEMISTOCLES CAVALCANTI (37) € novamente PONTES pE MIRANDA
(*), sobre a Constituicio de 1948, O eminente ALFREDO BUZAID,
em sua obra clissica, também na vigéncia da Constituicio de 19486,
embora colocando com a habitual precis@o seu entendimento de
que “ndo se trata de operacao ou offcio puramente mecanico que
reduz o Senado a simples cartério de inconstitucionalidade”, termina
por dizer que, presentes todos cs requisitos legals, nio pode o
Senado recusar a suspenséo (*).

Ao lado destas, porém, outras vozes autorizadas afirmaram a
competéncia do Senado, ndo para reapreciar a decisado do Supremo,
o que seria ofensivo ao principio da triparti¢io do poder, mas para
julgar da conveniéncia ou inconveniéncia, politica e social, de
suspender ou ndc, numa dada oportunidade, a execugdo de lel ou
ato normativo declarado inconstitucional. Assim, v.g. JoSaPHAT
MariNHO, em artigo coneiso, mas abrangente nos aspectos que
enfrenta, escrito sob a vigéncia da CF 46, ac dizer que, “se o
Supremo Tribunal procede com rigorosa prudéncia... o Senado
h4 de ser igualmente cauteloso, sendo mais exigente”; e, em conti-
nuacio, “para ser procedimento compativel com a responsabilidade
e a independéncia de um Poder, o ato de suspensao requer funda-
mentaciio segura. Ndo deve consistir, passivamente, no reconheci-
mento de efeito incondicional da sentenca judiciaria’”. Concluindo,
afirma que “vedar a apreciagéo das conseqiiéncias politicas e sociais
do julgado, n#o para afronté-lo ou alterd-lo, mas para dizer da
conveniéneia e da oportunidade de suspender a executoriedade da
lei ou decreto, & praticamente, constranger o Senado a simples
cartério de registro de inconstitucionalidade” (*°).

De outra parte, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
é forte no sentido de afirmar a competéncia do Judiciario para
declarar a inconstitucionalidade, Assim, entre diversos outros, o

(34) Ob, cit., p. 86.
(851 In Revista ds Informacdo Lepisletiva, a. 5, n. 19, jul.sset. 1968, pn. 32.

(33) O Controle Jurisdicional da Constilucionelidede das Leis, 2* ed, 1868,
pp. 145/148,

(37) Do Controle da Constitucionalidade, Forense, p. 163.

(38) Coomentdrios @ Constituicfio de 1946, Vol. 11, Sfio Paulo, Max Limonad, 1953,
pD. 2837284,

(39) Aut, clt., Da Agdo Diretq de Declaragdo de Inconstitucionglidade no Direilo
Brasileiro, 880 Paulo, 1958, p. 89.

(40 Aud. cit, “O art. 64 da Constituicho e o papel do Senado” In Revista de
Informagdo Legislativa, a. 1, n. 2, abr/jun. 1984, pp. 5/12.
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acérddo relatado pelo Min. Luiz Gallotti, no julgamento do RMS
n? 16.519, em vigor a CF 48 cuja ementa reza:

“N#o pode o Senado, ao exercer a atribui¢do que lhe
confere o art. 64 da Constituig@o, rever, em sus substéncia,
a deciséio do Supremo Tribunal” (in RTJ n® 38/569).

Vale notar, no entanto, que essa posicio do Supremo estd
perfeitamente de acordo com a doutrina constitucional da tripar-
ticho do poder, reatirmando a exclusividade de competéncia do
Judiciirio para o exercicio da jurisdigdo, sem exorbitar ao ponto
de deixar de considerar a competéncia constitucional atribuida a
um outro Poder, no caso, para apreciar a oportunidade de suspender
a execuco da lei, De outro lado, hé que se ter em mente, tal posi¢do
da Alta Corte em hipGtese slguma se conforma & posicio dos
autores inicialmente citados, que reduzem o Senadc a mero homo-
logador ou executor de suas decisbes; nem, também, pode ser vista
como um desacordo com JosaPHAT MARINHO ¢ a corrente doutrinaria
por ele esposada. Alids, vozes das mals respeitdvels entre quantas
tiveram assenio no Supremoc Tribunal Federal reconheceram a
competéncia do Senado; assim, v.g., diversos votos colhidos no
julgamento do RE n? 38.538-SP, em 16-6-61, a saber:

a) Do Min. Aliomar Baleeiro:

“... 0 Senado, na minha opinifio, tem discricionarismo
politico de suspender ou néo. Se convier, ele suspende; se
nédo convier, ele, ao invés de prestigiar a decisdo do Su-
premo Tribunal, pode tomar a iniciativa de uma emenda
& Constituiefio, ou ficar inerte...”;

b) Do Min. Victor Nunes Leal:

“, .. entendo, como o Sr. Ministro Baleeiro, que o Senado
pode, a meu ver, julgar da oportunidade de suspender ou
nio a execucgiio de lei que tenhamos declarado ineonsti-
tucional”;

¢) Do Min. Luiz Gallotti:

“Eston de acordo com os eminentes Ministros Vietor
Nunes Leal e Aliomar Baleeiro em que 0 Senado, aten-
dendo a razbes de conveniéncia e oportunidade, pode
suspender, ou néo, a execug¢do da Iei declarada inconsti-
tucional, estendenda ou nfo, erga omnes, os efeitos da
decisfio do Bupremo”; e

d; Do Min. Qongalves de Oliveira:

“... estou com ©Os eminentes Ministros que consideraram
que o Senado Federal tem discricdo, tem oportunidade
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para suspender a lei declarada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal. A matéria ¢ de ordem poli-
tica...”.

Néao ha davida, porém, de que sob o texto original da Consti-
tui¢ao de 1946, o sistema era outro: a representagdo do Procurador-
Geral da Repiblica ao Supremo, regulada inicialmente pels Lei
ne 2.271/54, e depois pela Lei n? 4.337/64, era destinada somente
a0s casos previstos no art. 79 da Lei Maior, correspondente ao
art. 10, do atual texto; ou seja, & inconstitucionalidade contida
em lei ou atos emanados de autoridades estaduais, propiciando ato
interventivo da autoridade federal. Nao finha s representacéo a
amplitude que hoje tem, e que mesmo sob a Constituicio de 1946
passou a ter, apés a edicio da Emenda Constitucional n? 16/65.
A extensfo do ambito da representacdo do Procurador-Geral da
Repiblica, tornando-se meic idéneo para provocar a declaracio
direta de inconstitucionalidade de lel ou ato normativo federal
ou estadual introduziu no controle repressivo da constitucionalidade
um elemento novo, que terminou por acarretar certas modifica¢Ges
no sistema até entdo adotado. E também nfo hi duvida de que
os votos acima transcritos foram proferidos antes da existéncia
e vigéneia da Emenda n® 16/65.

Cotejando tzis entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais,
e pela autoridade das vozes que os manifestaram utilizando-os
como amostragem do pensamento juridico dominante, verifica-se
que:

a) sob a vigéneia do texte original da Constituicio de 19486,
antes da introducéo da representacio do Executivo, TEEMISTOCLES
CAVALCANTI, ALFREDO BuUZAIp ¢ PONTES DE MIRANDA negavam a0
Senado qualquer competéncia, aiém da de executor, ou de homo-
logador da decisdo do Supremo. JoSApEAT MARINHO, e vozes das malis
respeitdveis dentro do préprio Supremo, reconheciam ao Senado
competéncia para apreciar da conveniéncia e oportunidade de
suspender a execucio da lei declarada inconstitucional;

b) apés a Emenda Constitucional n? 16/65, introduzida no
sistema a representacfo, esses mesmos aufores, além de ROBERTO
Rosas continuaram neegando ao Senado o reconhecimento de outra
competéneia sendo a de examinar os requisitos formais da decisdo
do Supremo; e outrgs, simplesmente, a de fazer executar tal decisio,
sem qualguer tipo de apreciacgéo;

¢) sob a vigéncia da Constituicdo de 1967, PONTES nE MIRANDA
continuou com o mesmo ponto de vista.

Por outro lado, no entanto, ndo serd demais lembrar que o
art. 101, I, k, da Constitui¢do de 1946, com a redacéo que lhe foi
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dada pela aludida Emenda n® 16/85, encontrou sucedaneo e cor-
respondéncia de principio no art. 114, I, I, da Constituicio de 1967,
e no art. 119, I, I, do texto constitucional vigente, E, sob este, a juris-
prudéncia legislativa se firmou no sentido da competéneia do
Senado para apreciar da oportunidade e conveniéncia de suspender,
ou néo, & execucdo da lei ou ato declarados inconstitucionais pelo
Supremo Tribunal Federal. Assim, o Parecer n® 154/91 da Comisséao
de Constituicéo e Justica do Senado, relatado pelo Senador Accioly
Filho, de cunja fundameniacio vale destacar os seguintes 16-
picos (*1):

5) Ao Senado Federal, na atribuigdo que lhe foi dada
de suspender a execucio deilei ou decreto declarado incons-
titucional (art. 42, VII, da Constituigao), ndo sé cumpre
examinar o aspecto forma! da decisdo declaratéria da
inconstitucionalidade, verificando se ela foi tomada por
quorum suficiente e & definitiva (art. 116 da Constituigio),
mas também indagar da conveniéncia dessa suspensao.

6) Posto em face de uma decisdo do STF, que de-
clara a inconstitucionalidade de lei ou decreto, ao Senado
nio cabe t@o-s6 a tarefa de promulgador desse deci-
sério. (...}

7} Intepra-se, assim, o Senado numa tarefa comum
com o STF, equivalente Aquela da Alta Corte Constitu-
cional da Austria, do Tribunal Constitucional Alemdo e
da Corte Constitucional italiana. Ambos, Supremo e Se-
nado, realizam, na Federacfio brasileira, a atribuico que
¢ dada a essas Cories européias.”

.....................................................

8) e ettt e e e e
A razdo dessa atribuicéio privativa do Senado para parti-
cipar do resguarde da Constituicdo federal, juntamenie
com o Supremo Tribunzal, é de realizarem esses dois drgéos
a tarefa de verdadeira Corte Constitucional.

....................................................

Alnda além, embasados na competéncia do Senado para apre-
ciar em profundidade a conveniéncia politica de suspender ou nao
a execucdo de lei, entre muitos outrps, cs Pareceres n% 282/71
471/73, aprovados pela mesma Comissio de Constituicdo e Justica
do Senado, relator, por igual, o Senador Accioly Filtho (42),

1} In Revisia de Informuaclo Legislativa, 8. 12, n. 48, 19875, pp. 206/270.
{42) ©hb. cit, pp. 2797281 ¢ 3817288,
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3.4.2., Da competéncia do Senado

Examinados todos estes aspectos, as posicbes doutrindrias e
jurisprudenciais, entendemos caber a¢ Senado s competénela de
apreciar da conveniéncia ou inconveniéncia de suspender a execugao
da lei ou decreto declarados inconstitucionais por decisdo definitiva
do Supremo Tribunal Federal. A esta conclusdo, nos levam:

a) o método histdrico de interpretagéio. Embora os textos cons-
titucionais anteriores nem sempre houvessem se utilizado da expres-
siio “privativamente”, na praxe constituclonal efetiva nfio se ques-
tionava esga competéncia;

b) como o método histérico por si s6 nao é suficiente, pois oa
principlos basilares de um sistema podem ser modificados, em que
pese & experiéncia histérica, recorremos ac método l6gico-sistema-
tico. B também este aponta para o exercicio efetivo, pelo Senado,
da competéncia privativa que lhe é atribnida pelo art. 42, VII: néo
h& em todo o sistema da Constituicdo um outro exemplo em que
um Poder seja incumbido do mero papel de homologador das dect-
sbes de gutro Poder;

¢) em conseqiléncia, somos remetidos ao reconhecimento da
literalidade do texto constitucional.

Acrescente-se que a apreciaciio da oportunidade e conveniéncia,
pelo Senado, ndo envolve intromisséo na tarefa cometida ao Supre-
mo, ¢ll seja, intromissio no mérito e no procedimento.

E, vamos além, entendendo gque essa competénela atribuida
a0 Senado pele art. 42, VII, da Constituic@io, estd perfeitamente
concorde com a doutrina da triparticdo do poder, e em nada dimi-
nui — ao contrédrio do que querem multos — a competéneis jurls-
dicional do Supremo, ou do préprio Poder Judiciario. De idéntica
forma, é plenamente concorde com a doutrina constituclonal da
triparticiio o acérddo supramencionado (RMS 16.518), da lavra do
Ministro Luiz Gallotti, de quem também se transcreveu o voto
expresso nc sentido de reconhecer ao Senado a competéncia de
que estamos tratando. E, assim é, porque o controle repressivo da
constitucionalidade tem conteldo eminentemente politico e respeita
os estritos limites de atuacio e competéncia demarcados pela Cons-
tituicdo a cada Poder, a0 mesmo passo gque faz com que os trés
Poderes integrantes do Estado participerm desse controle.

Indagando, ainda, sobre a competéncia do Senado, observa
CeLso Bastos que a posicBo que defende a discricionariedade do
Senado “esbarra com a seguinte dificuldade: para que entregar a
Constituigdo ao Supremo o julgar da inconstitucionaiidade das Ieis,
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se pretende, a seguir. substituir tal pronunciamento por uma decl-
580 politica do Senado?” (‘%)

A esta pergunta respondemos cam ums outra: por que elen-
caria de forma expressa a Constituicdo, entre as competéncias
privativas de um 6rgéo politico como é o Senado, a de suspender
& execucdo da lel declarada inconstitucional, se ndo quisesse que
o controle repressivo fosse politico?

Essas duas guestdes s6 podem tér uma resposta: a de que o
sistema de controle repressivo é politico, como, alids, também o &
o controle preventivo: E, tanto um, como outro, so poderiam ler a
mesma natureza: pois, sendo a mesma a finalidade de ambos, crité-
rios de idéntica esséncia devern informa-los.

Avancamos mals, até, ao dizer que tanto é politico o controle
repressivo que & Constituigdo procura fazer com que os trés Pode-
res que integram o Estado dele participem (art. 119, II1, I, da CF).
Diga-se, além disso, que o sistema também procura ohservar o
equilibrio de competénclas que deve prevalecer entre eles: concede
discricionariedade ao Procurador-Geral da Republica, nos casos em
que tem iniciativa, para representar, ou nao (*), ao Supremo para
declarar, ou néo; e, ac Senado, para suspender, ou néio.

Estas perguntas, e suas respostas, prejudicam uma outra, que,
no entanto, poderia ser formulada em sentido inverso: se € politico
o controle, por gue nele incluir o Supremo? A resposta, como adiante
se demonstrard, € no sentido de que a atividade jurisdicional do
Supremo e de todo o Judicidrio, quando examina a validade ou
aplicabilidade de uma let ou ato face & Constituicéo, so & essencial
e caracteristicamente judicial no seu procedimento formal, nio no
seu contetido material, que é politico; caracteristica e propriamente
judicial sert a dos demais 6rgéos judiciarios, ao exercerem a juris-
dicdo em relacéo a todas as demais questdes que néio envolvam a
aplicabilidade de uma lei ou ato face 4 Constituicko. Em conse-
gliéncia, a jurlsdicio do Supremo é sempre de contetide material
de natureza politica.

Estas conclusdes levam a uma outra, & de reconhecer que, como
apontado por Acciory FILeo no Parecer n® 154/71 da Comissio
de Constituicio e Justica do Senado, e por varios autores, 1o nosso
sistema o controle da constitucionalidade & exercido complemen-

43y Aut. e ob. cits, p. 69.

(44) Discricionariedade, diga-se, reconhecida pelo préprio Supremo, apaziguando
polémicas; mas, coniestada por boa parte da doutrina {(a nosso ver, sem
razfio, pois, no casa de recusa Jdo Proeurador-Oeral em representar, sempre
restard a0 interessatlo s via do mandado de segurgnca para a pretensfio
in conereto).
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tarmente pelo Supremo e pelo Senado, que, juntos, desempenham
& funcdo cometida em outros paises a Corte Constitucional.

Finalmente, entendemos néo competir aoc Senado ¢ exame dos
requisitos formais do processo (art. 116 da Constituicdo, entre
outros) em que foi declarada a inconstitucionalidade: tal procedi-
mento importaria em intromissdo numa questids inferna corporis
da Alta Corte, o que feriria o principio da tripartigio. No sistema
constitucional brasileiro, somente o préprio Judicidrio pode ser
encarregado de tais questes, Inclusive no que diz respeitc aos atos
dos demals Poderes. Admitir o contrario, além de incoerente com
aquele principio e com a exclusividade de exercicio da jurisdicio
atribuida ao Judicidrio — aqui, no seu aspecto procedimental —
seria reabrir possibilidade de volta 4 malsinada doutrina que amea-
gou vicejar nos primdrdios da Repiiblica, mas, em boa hora e no
sentido do aperfeicoamento do sistema, foi abandonada, a qual
atribufa competéneia a0 Senado para reexaminar as decisdes do
Supremo, quando este condenava a Fazenda Nacional a pagar.

4. DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Examinados a natureza do Senado, e o seu papel no controle
repressivo da constifuelonalidade das leis, cumpre, agora, passar
a0 exame da posicdo do Supremo Tribunal Federal.

4.1. Do exercicio da jurisdiedo

Ao Poder Judicidrio compete, com exclusividade, exercer a juris-
di¢do. Esta & a funcéio tipica que exerce com o “traco marcante da
definitividade e com a utilizacdo da forca institucional do Estado”,
no dizer de MICHEL TeMER (45),

A definitividade é atributo da colsa julgada judicial; outro atri-
buto é a forca institucional do Estado, ou seja, 0 poder de requisitar
e colaboragdo, irrecusdvel, das demais instituicbes estatais, para
que facam cumprir uma deciséo sua.

Por oportuno, convém ressaltar que perfilhamos o sentir de
que as discussdes em torno de pretendidas excegdes ao principio
que atribui exclusividade de jurisdigdo ao Poder Judiciario, no nosso
sistema constitucional, a rigor, naoc tém cabimento. Isto, na medida
em que todas as decisdes dos cantenciosos administrativos existen-
tes — e, segundo a melhor hermenéutica do texto constitucional
vigente, dos que eventualmente possam ser criados com base no
mesmo texto — sfo passiveis de revisdo no Judiciario; e, ainda,
na medida em que o Senado. de acordo com a conveniéncia politica,
pode deixar de aplicar a sancdo — o que nfo poderia ocorrer no

(45} Aut. e ob. cits,, pp. 189/150.
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processo judicial — ao julgar por crime de responsabilidade as auto-
ridades publicas arroladas no art. 42, I e II, da Constituicéo.

4.2. Da competéncia do STF

Orgéo de clipula do Poder Judiciério, com jurisdigdo sobre
todo o territério necional, compete ao Supremo a funciio de guar-
dido da Constituigdio, e do direito federal em geral; essa funcéo,
“de proteger os direitos individuais e a propria lei magna contra
as paixGes da maioria parlamentar e o arbitrio do Poder Executi-
vo” (%), ele a exerce através do elenco de competéncias que a
Constituigfo lhe atribul no art. 119, a par com outras que também
emanam do texto constitucional (v.g., no art. 11, § 19, letras a, b,
c), e de outras que & Alta Corte se atribui no seu Regimento Interno
(v.g., ¢ julgamento da Reclamagio).

B, portanto, como cupula de Peder Judieidrio, o mais alfo
orgdo jurisdicional do Pals. Assim sendo, e como ocorre de resto
com todos o3 6rgéos jurisdicionais, suas declsdes t€m definitividade,
e também tém ao seu dispor a forca institucional do Estado, que,
reitera-se, sdo os dois elementos caracterizadores da coisa julgadsa
judicial.

4.3. Breves consideracies sobre a coisa julgada judicial

Sem nos alongarmos sobre as diversas teorias que se ocupam
da coisa julgada, sua auforidade e eficdcia, o que exorbitaria do
objeto deste trabalho, fixar-nos-emos em dois pontos que nos pare-
cem fundamentais.

Como ficou exanstivamente assentado, além da sua definitivi-
dade, também denominada imutabilidade, a coisa julgeda tem em
&l a forca instituclonal do Estado. Assim o €, porgue, como enfatiza
LIEEMAN, “contém a senienga a formulacéo da vontade do Estado
no caso conereto” (7). Em conseqliéneia disso, o Poder que detém
constitucionalmente o monopdlio da jurisdicéo, e, logo, o de produ-
zir a coiss julgada, detém também a faculdade de requisitar a
colaboracgdo, irrecusével, de todas as inatituicées do Estado, a fim
de fazer com que sua deelso, sobre a qual se operou a coisa julgada,
além da eficdcia que traz em si, tenha efetividade, ou seja, a fim
de fazer com que seja executada nos exatos limites com que foi
proferida. Parece importante frisar que a colaboragio requisitada
€ irrecusivel, e que a deeciséio deve ser executada nos exatos limites
com que foi proferida.

46) COf. CARLOS MAXIMILIANO, Comenidrivs cit., p. 305.

47y ENRICO TULIO LIEBMAN. Eficicia e Autoridade da Sentence. Trad. AL~
FREDO BUZAID ¢ BENVINDO AIRES. Bio, Forense, 1981, p. 144.
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Este, pois, é o resultado da prestagdo jurisdicional, é a coisa
julgada judicial; faitando a uma deciso qualquer desses dois atri-
butos — a definitividade, e & possibilidade de ser execuitada median-
te o irrecusdvel concursc da forga Institucional do Estado —,
poderemos estar diante de uma ouira espécie de decisfio, mas nao
de deciséo de natureza jurisdicional.

4.4. Sobre a eficdcia da coisa julgada
na declaracdo de inconstitucionalidade

Na declaragao de inconstitucionalidade, o Judicidrio ndo tem
meios para fazer executar, ou seja, fazer valer erga omnes a sua
decis#o. Nao tem competéncia para requisitar de forma irrecusével
a colaboragéo de ouiros orgéos do Estade, no caso a colaboragio
do Senado, ao contrario do gue ocorre guando decide com a forga
institucional do Estado, que ampara a coisa julgada que se cria
sobre deciséo jurisdicional. Se néo é uma decisdao cuja eficcia estd
contida em si mesma, mas depende de complementac¢io de eficdcia
por outro orgdo da triparticAo, ndo pode ser caracterizada como
colsa julgada judicial. Tem ela, simplesmente, um dos atributos
da coisa julgadm, a definitividade; e, assim mesmo, 36 em termos,
face a0 que dispoe o proprio Regimente Interno do Supremo Tribu-
nal Federal, no seu atual art. 103.

Lecionando sobre a matéria, observa CELSO BasTOS!

“A for¢a do decisério ora examinado nfo vai, contudo,
ao ponto de suspender a eficicia da lei, porque esta s se
dA pela interveniéncia do Senado Federal, que desfruta de
competéneia exclusiva para tzl. A despeito, pois, dos seus
efeitos erga omnes e de coisa julgada, a decisdo do Pretério
Excelso nao tem o condéo de privar a lei de sua executo-
riedade, vale dizer, da producio de conseqii®ncias que a
tornam eficaz.”

-----------------------------------------------------

Ora, se é o 8enado quem paralisa a norma, tem-se
que admitir que esta, até o momento da suspensao por
aquele, encontra-se ginda em fase de producfio de efeitos
— néo se pode suspender a aplicaciio de lei, que j& era
inexecutavel” (43).

Assim, também, OrozimBo NoNaTo, na Representacio n? 700,66,
citado pelo autor ultimamente mencionado (+) :

“Fundado ¢ regime no sistema de equilibrio enire os
poderes do Estado, pecaria de franca desarmonia a conti-

(48) Cf. CELSO BASTOS, ¢b. ¢it.. pp. 55/56.
(49) Aut. e ob. cits., p. 56.
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nuidade de uma situacao desta sorte; no diploma legisia-
tivo é recusads aplicacdo, toda vez que invocado, mas,
persistindo porque formalmente votado, continua como lei,
embora a inaplicabilidade. A #im de obviar a tal incon-
veniente, incumbe a0 Senado Federal (art. 64) suspender
a execucgiéo do dispositivo que o SBupremo Tribunal haja
declarado inconstitucional, por decisfio definitiva. Assim
ocorrendo, a lei deixa de ser aplicivel e ndo mais pode
ser invocada. A diferenca de efettos é notéria, a declaragao
de inconstitucionalidade pelo Poder Judiciario implica ...
recusa de aplicagdo a cada hipOtese, a suspenséo de sua
execucido pelo Senado importa ... sus ininvocabilidade e
inaplicabilidade em tese.”

Nada obstante, porém, negar o Supremo — pendente & suspen-
sdo da execugdo da lei pelo Senado — & aplicagdo de uma lei
declarada inconstitucional, se novamente invocada por parte inte-
ressada. Aplica-se, agui, 0 ensinamento de Rul Barsosa, cujos prin-
cipios, alias, estdo insculpidos no texto constitucional vigente,
quando trata da competéncia do Supremo{®):

"Os tribunais 56 revogam sentengas de tribunals. O
que eles fezem aos atos inconstitucionais de outros Pode-
res é coisa tecnicamente diversa. Néo os revogam, desco-
nhecem-nos. Deixam-nos subslstir no corpo das leis, ou
dos atos do Executivo; mas.a cada individuo, por eles
agravado, que vem requerer contrs eles protecie, ou repa-
racio, que demanda a manutenciio de um direito amea-
¢ado, ou a restituicio de um direito extorquido, a cada
iitigante que usa, com esse fim, do mejo judicial, os
magistrados, em homenagem & lei, viciada pelo governo,
ou a Constitul¢io, viclada pelo Congresso, tém obrigagéo
de ouvir, e deferkr.”

Tem-s¢, portanto, que a decisao definitiva que declara a incons-
titucionalidade de umsa lel equipara-se a algo como decisdio
pendente de condigdo resolutiva; conseqiientemente, ndo se pode
tratar de coisa julgada decorrente de atlvidade jurisdicionel. Mesmo
guando se tratar de declaragfio proferida em via de excecdo, colsa
julgada fara o decisum quanto &s pretensoes deduzidas pelas partes,
ou seja, quanto ao bem da vida; néo a declara¢io em si mesma.

4.5. Da natureze do Supremo Tribunal Federal
Como cupula do Poder Judiciario, o Supremo Tribunal Federal
é o guardido da Constitui¢fio: toda a sua atividade é voltade para
o Constituicfio, e também para ¢ direito federal em geral.

(50" RUY BARBOSA. 4 Constituizdo ¢ os Atos Inconstitucionais do Congresso
e do Ezecutivo. Rio, 2% ed,, p. 101,
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Se toda norma juridica tem contetdo politico, a Constituigio
é, por exceléncia, Carta politica; ou seja, Carta que coniém em
esséncia os principios politicos abragados pelo Estado, nela colo-
cadcs com a configurac@io e segundo os mecanismos que lhe dho
a experiéncia acumulada do sistema juridico. Sistemas e meca-
nismos, alids, por ela mesma confirmados, quem sabe aperfeigoados,
na medida em que os adota.

Em conseqiiéncia, & forma de se expressar do Supremo é
jurisdicional; mas, a natureza de sua competéncia — o objeto da
sua jurisdicdo — é politica (*'); é sempre politico ¢ objeto de sua
jurisdicfio, por se voltar para a defesa da Constitui¢éo, Carta poli-
tica, que contém a estrutura do Estado, ente politico.

Por ser politico o objeto da jurisdi¢do do Supremo, & que a
coisa julgada produzida por suas decisdes em matéria de controle
da constitucionalidade falta um dos atributos que, no entanto,
tem a coisa julgada judicial propriamente dita: a for¢a institu-
cional do Estado, isto é, a capacidade de fazer ser executada pelo
proprio Poder de que emana, o qual, quando se trata de colsa
julgada judicial propriamente dita, tem competéncia para requisi-
tar, de forma irrecusavel, o concurso dos demais é6rgios do Estado
— que se pdem a seu servico — para fazé-la cumprida. Na deciséo
sobre inconstitucionalidade, ao contrario, o Supremo depende néo
do simples concursg, ou da colaboragiio, mas da concorddncia de
vutro orgéo para fazer cumprida a sua decisio.

E, pois, como 6rgéo politico, e ndo como 6rgéo judicial, que
o Supremo julga sobre a inconstitucionalidade das leis,

4.6. A inconstitucionalidade do sistema adotado pelo Supre-
mo Tribunal Federal

Em 18-4-77, com base em Parecer da Comissdo de Regimento
do Supremo Tribunal Federal, da lavra do Min. Moreira Alves, o
Ministro-Presidente Thompson Flores exarou despacho em virtude
do qual a Alta Corte passou a adotar o seguinte tratamento aos
acordzos que declaram inconstitucionalidade (52):

a) se proferido em agfio direta, relativamente a lei ou ato de
autoridade estadual, comunicacio & autoridade interessada, logo
ap6s a decisfo; e, & Presidéncia da Republica, depois de transitada
em julgado a decisdo, para efeito do que dispde o art. 11, § 29,
da Constituicdo federrl;

(51) Bastante precisa parece ter sido, portanto, a terminologia da Constituicao
Imperizl de 1824, ao falar, explicitamente, em poderes politicos (art. 9°).

(52) Cf. Processo Legisiativo, BARA RAMOS DE FIGUEIREDO, Subsecretaria de
Edigses Técnicas do Senado Federal, 3* ed,, 1982, pp. 184/185.
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b) se proferido em acio direta, relativamente a Constitui¢ao
estadual, lei ou decreto federal, estadual ou municipal, resolu¢éo
de orgaos judiciarios ou legislativos, atos normativos federals, es-
taduais ou municipals, atos de autoridades da administra¢éo
direta ou autérquica (instrugdes, portarias, resolugdes ete.), comu-
nicacdo somente 4 autoridade responsével, dispensada a comunica-
¢io a0 Senado;

¢) nas mesmas hipoteses da precedente letra b, se proferido o
acérdio em via de excegiio (processo contencioso), comunicacao s
autoridades interessadas, logo apos a deciséo; e, a0 Senado Federal,
para os fins do art. 42, VII, da Constituigdo, apés transitada em
julgado a deciséo.

Este “sistema”, adotado a partir do despacho aludido, ineorpo-
rou-se a0 Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, na
reforma regimental que se seguiu, atrevés dos arts. 175 ¢ 178,

Como se observa, dentro do mais estrito critério de ciéncia
juridica, qual o de classificacio das decisdes jurisdicionais, tudo faz
crer que o Supremo tenha-se atido & natureza exclusivamente
declaratéria da decisdo que reconhece a inconstitucionalidade. E,
como a decisdo exclusivamente declaratéria esgotarse em si mesma,
néo ensejando em tese a execugo, mas produzindo efeitos, optou
Por néo mais comunicar ao Senado as dectsSes proferidas por provo-
cagdo do Procurador-Geral da Reptiblica, como vinha ocorrendo
até entdo., Tratou, pois, a Alta Corte, so que tudo indica, de dar
ao controle repressivo um contornoe eminentemente jurisdicional,
afastando a participagéo do 6rgdo politico.

Sem adentrarmos o mérito cientifico dessa posigéo, pois uma
decisdo declaratéria — que, pode ser constitutiva ou desconstitutiva
— nem sempre se basta, o que néo deixa duvida & que o Supremo
eliminou o exercicio de uma competéncia privativa do Senado, a0
arrepio do que dispée a Constituiglio (arts. 89 e 42, VII), ferindo
a triparticdo do poder e a reparficdo constitucional de competén-
cias. Trata-se, pois, de ato flagrantemente inconstitucional; além
disso, é de notar que a Alta Corte distinguiu, pols manteve a co-
municacao para outros casos, enquants o art, 42, VII, da Constitui-
¢éo nio distingue. Ndo podendo ¢ Senado Federal tomar ex officio
a iniciativa de suspender leis ou decretos declarados inconstituclo-
nals, ou seja, fazé-lo sem prévia comunicagdo da declaragdo pelo
Supremo, o sistema ndotado por este no despacho presidencial, de
18 de abril de 1977, impede o Senado, na pratica — sob pena de
também essa Casa federativa incorrer em violagéo da Constituicio
— de exercitar sus competéncia constitucional de suspender a exe-
cucéo de diplomas inconstitucionais com a amplitude irrestrita que
lhe confere a Lei Maior,

50 R. Inf. legisl. Brasilio . 22 n. B7 jul./set. 1985



B, pois, inconstitucional ¢ art. 175 do Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal, em virtude da omissfo relativa & comu-
nicagdo ao Senado.

Dir-se-ia que 0 Supremo, em certa medida impedido de exercer
diretamente a sua competéneia de conhecer das noticias de incons-
titucionalidade pela discricionariedade de que se reveste a aprecia-
¢do do Procurador-Geral da Repiublica, resolveu compensar essa
perda, operande de modo a impedir, também, ao Senado exercer
parte da competéneia que a Constituicdo a este atribui, numa
verdadeira “‘cassa¢ao branca”, que ofende de modo global ao prin-
cipio da tripartigdo do poder, e vulnera frontal e claramente o texto
expresso da Constituiggo.

Evidentemente, néo se deve ter duvida quanto ao exato alcance
do que seja a jurisdicdo exercida pelo Judicidrio, quer se trate
daquela judicial propriamente dita, caracteristicamente judicial,
como da que tem fundo material de natureza exclusivamente politi-
ca, quando esse Poder, por qualquer dos seus 4rgdos, decide sobre
a adequacao de uma lei ou ato face & Constituicdo. Exerce ele, em
ambas as hipoteses, a fun¢éio de cidadela 1ltima, perante a qual
se apaziguam as tensdes soclais e politicas de todas as espécies.
Segundo a reparticdo constitucional de competéneias, paira o Ju-
diciério, sob certo ponto de vista, acima dos demais Poderes: porque
se & todos a Lei Maior oferece a primazia quanto ao exercicio das
competéncias que lhes atribui, sé6 o Judiciario tem competéncia,
em ultima andlise e instincia, para dirimir as questoes entre os
demais Poderes, e para dizer como se traduz a independéncia e
harmonia destes, face ao outro.

O somatorio dessas circunstéincias, no entanto, longe de conferir
ao Supremo a faculdade de amputar ou estender s faculdade de
qualquer dos dois outros Poderes, impoe-lhe a obrigagio de, em
todos as seus atos, velar pela preservacdo das competéncias desses
Poderes, de modo a serem elas exercidas efetivamente, segundo a
rigorosa aplicacfio do texto constitucional de que é guardido. Se a
Constituicdo diz que compete privativamente ao Senado Federal
suspender a execucgéo da lei ou decreto declarados inconstitucionais,
e 0 Supremo passa a pretender que a sug simples declaragio pro-
duza o efeito pratico de fazer com que esses atos nédo mais possam
ser invocados por quem quer que seja, tornando desnecessdria o
suspensio pelo Senado, estd amputando a competéncia deste, e
contrariando o “fim transparente” da lei, a que se referlu Carros
MaxrMIrLiano. No caso, o fim transparente do texto constitucional,
que lhe compete preservar.

Por outro lado, nfo se pode deixar de lembrar que €&, pre-
cisamente, em funciio da triparticiio do poder, que a Constituicdo
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defere aos Tribunais competéncia para legislar, elaborando os seus
préprios regimentos internos. Mas; ndo sera por isso que esses
brgaos do Judicidrio poderdo formular estatutos inconstitucionais.
Nem serd porque a Constituicdo distingue o Supremo como seu
guardido e intérprete maximo, que 'essa Alta Corte poderi, a seu
talante exclusivo, adotar postura relativa & aplicacdo da Consti-
tuicdo, mesmo que através de norma regimental interna, que impor-
te em amputagio da competéncia de outro Poder. O Supremo € o
guardifio, e é intérprete maximo: néa é juiz da Constituicao; menos,
ainda, poder constituinte. Além disso, o art. 42, VII, do texto cons-
titucional vigente, & norma de efichcla plena e néo vinculativa:
como tal, n&o depende de legislagdo infraconstitucional para ter
aplicacdo imediata; e, se ndo o fosse, se dependesse de legisiacio
infraconstitucional, nfio ser‘a o Supremo o drgéo competente para
editar tal legislacao,

Nem se ponha em duvida a inconstitucionalidade do art. 175
do Regimento Interno, por levada a cabo afravés de omissido.
Trata-se de questiic j& pacificada, ndo demandando reforco de
argumentos: a omissgo pode ser inconstitucional.

Vale lembrar, finalmente, a opinio de ANA VALDEREZ AYRES
NevES DE ALENCAR (%) que, em substancioso estudo da matéria,
aponta a omisséo da comunicac¢io ao Senado, contida no art. 175,
como “o ponto vulnerdvel do sistema adotado pela Corte de Justiga”.

Uma observagio, entretanto, ndo pode deixar de ser acres-
centada, a esta aitura da analise: a vulneragdo ac principlo da
triparticio e ro texto expresso da Constituigio se verifica, pre-
cisamente, porque o controle repressivo da constituclonalidade, tal
como o preventivo, ¢ politice; fasse ele jurisdicional, nada haveria
a estranhar na atitude do Supremo.'Alids, fosse ele jurisdicional,
a Magna Carta nio estamparia de forma inequivoca o disposto no
ceu art. 42, VII,

5. CONCLUSOES

Como resultado de todo o expaosto, chegamos as seguintes
conclusoes:

5.1. O Senadoc Federal tem, no sistema constitucional brasileiro,
triplice natureza. Em virtude disso, désempenha funcdes: a) legis-
lativas ordindrias, como Camara moderadora dos impetos da Céa-
mara dos Deputados; b) de Cimara federativa que proclama as

(53) Aut. cit, “A competéneia do Sensdo Federal pars suspender n execucho dos
atos declaradcs inconstitucionais”, in Rewvista de Informagio Legislativa,
a. 15, n. 57, jan./mar. 1978, pp. 223/328 (p. 308).
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vontades das ordens juridicas parciais; e, ¢} de co—participe, junta-
mente com o Supremo Tribunal Federal, de uma néo posmvada.
mas efetiva Corte Constitueional.

5.2: Nem todas as mormas constitucionais de eficécia  plena
séo vinculativas.

5.3. O Senado tem competéncia para examinar da conveniéncla
e da oportunidade de suspender & execugao de lei ou decreto decla-
rados inconstitucionais.

5.4. O Senado néo tem tompeténcia para examinar os requisitos
formais do processo em que foi declarada a inconstitucionalidade.

5.5 E politico o controle repressivo da constitucionalidade das
leis.

5.6. Os trés denominados Poderes participam do controle re-
pressivo da constitucionalidade das leis.

5.7. O Supremo Tribunal exerce jurisdicdo sobre matéria essen-
cialmente polfitica.

§5.8. A declaracdio de inconstitucionalidade néo tem a eficécia
propria da coisa julgada judicial.

5.9. B inconstitucional o art. 175 do Regimento Internc do Su-
premo Tribunal Federal.
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