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1.— Com a afirmacado universal do principio de que as
leis devem conformar-se com a Constituicao, surgiu, nos regimes
democraticos, o problema de saber qual o 6rgao do Estado a que
deveria caber o confronto da legislacio ordinaria com a Lei
Maior.

Embora o testemunho de autores de certa nomeada, dando
a Inglaterra como o berco da questao, a verdade ¢ que, quando
muito, e pela simples razao de nao existir, no Reino Unido, o
problema da distingdo formal entre leis ordinarias e constitu-
cionais, de modo que, a qualquer instante, pode o Parlamento
inglés estabelecer, pelo método ordinario, reformas ou normas
de envergadura constitucional (1), no maximo, se afirmara que,
na velha Albion, tivemos o nascimento dos pressupostos da con-
formacio das leis comuns com as de ordem constitucional, segun-
do uma escala de valoracdo. Mas a matéria amadureceu, real-
mente, foi nos Estados Unidos, ja livres da Patria-mae, donos do
proprio nariz, justamente quando tratavam éles de selar o pacto
definitivo da sua liberdade politica.

(1) MANUEL PELAYO, Derecho Constitucional Comparado, 3a. ed,
Madrid, 1953, pg. 309.
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Surgida, pois, nos Estados Unidos, a controvérsia—isto ¢,
a indagacdo de a qual poder deveria caber a suprema funcao da
salvaguarda dos principios constitucionais—, ai mesmo foi resoi-
vida: entregaram os ianques a competéncia para dirimir os con-
flitos entre leis ordinarias e Carta Magna ao poder togado.

O fundamento dessa “entrega” é, ainda, objeto de acirra-
das discussoes; louvados em dispositivos esparsos da Carta de
Filadélfia, autores entendem que a funcao judicial de controle
da constitucionalidade das leis é principio que se enconira a
6lho nu, na Lei Maxima dos Estados Unidos (2). Outros, inclusi-
ve o famoso MARSHAL, asseveram que nao houve, propriamen-
te, lacuna da Constituicao, mas o preceito se acha encravado,
como poder implicito, outorgado pela Carta aos magistrados
unidenses; jA uma minoria observa ser o controle judicial da
constitucionalidade das leis fruto natural da jurisprudéncia ame-
ricana que, a falta de faculdade superiormente outorgada im-
plicita, ou explicitamente, foi praticando o principio salutar, in-
dicado naquelas palavras classicas de um juiz americano:
“ _ Ainda quando a legislatura inteira tente saltar os l-
mites, que o povo lhe tracou, eu, administrando a justica publica
cdo Pais, concentrarei a autoridade investida nesta cadeira, e,
apontando a Constitui¢ao, direi aos legisladores: aqui estao 0s
confins do vosso poder; daqui nao passareis!” (3).

O que parece evidente é que, determinando a Constituicao
de Filadélfia a supremacia dos seus principios, que deveriam
obrigar a todos, inclusive os julgamentos de dissidios com as
Constituicoes e leis dos Estados federados, deixou margem a
que o Poder Judiciario se outorgasse, sem maior abuso ou pre-
juizo, antes pelo contrario, a funcao de garantidor maior da a-
plicacao, em prioridade, dos preceitos inseridos na Constituicao.

A maturidade da magistratura ianque deu-nos essa licao
maravilhosa: dentro do federalismo, reside o ponto nevralgico

(2) LOUREIRO JUNIOR, O Contrdole da Const. das Leis, Limonad,
1957, pgs. 50 e segs.

(3) RUI BARBOSA, Coments. 4 Const. de 1891, IV, pg. 128.
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da manutencido da conformidade das leis ordinarias com o Esta-
tuto Supremo, e nenhum poder, no sistema, mais bem aparelha-
do para a funcao, que o Judicial.

Licito nao €, pois, negar a jurisprudéncia norte-americana a
obra de cristalizacao do principio, que, hoje, é apanagio das
democracias.

2.— Questdo pacifica a da conformidade da legislacao
ordinaria com a Constituicao, o mesmo ndo se da, quando se
trata de fixar qual o poder que deve ser incumbido da fiscaliza-
¢ao désse preceito do direito constitucional de todos os povos
democraticos.

Se, nos Iistados Unidos, a jurisprudéncia fixou como com-
petenie para tal o Poder Judiciario, através dos seus multiplos
orgaos, na Europa, a matéria recebeu tratamento diverso; em-
bora se possa dizer que, tirando, entretanto, do Poder Judicia-
rio, propriamente dito, a tarefa de manter as leis ordinarias
acordes com os preceitos constitucionais, grande parte dos Es-
tados europeus entregou a competéncia de realizar a mesma
coisa a orgaos colegiados especiais, justamente criados para di-
runir os coniiitos que possam surgir, na aplicacdo da legislacao
comum, tendo em vista os limites constitucionais.

Na Franca, informa PELAYO, ‘al objeto de defender la
Constitucion de la reforma, por via de legislacion ordinaria, se
preve la creacion de un Comité constitucional; este Comité tiene
como mision dictaminar si una ley vofada por la Asamblea Na-
cional supone una revisiéon de la constitucion; examinada la ley
por el Comite, se esforzara en conseguir un acuerdo entre la
Asamblea Nacional y el Consejo de la Reptiblica; si no lo consi-
guiera, ha que dictaminar por si mismo sobre la constituciana-
lidad de la ley, dentro de los cinco dias siguientes a haber sido
invitado para ello, plazo que se reducird a dos en caso de ur-
gencia, Si el Comité entendiende que la ley es, en efecto, con-
traria a la constitucién, es enviada a Ia Asamblea para nueva
deliberacién, y en caso en que se mantenga su primer acuerdo se
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procedera a la reforma de la constituciéon, como si se tratase de
una revisiéon expresamente planteada” (4),

Vé-se, pela exposicdo, que, na Franca, a Gltima palavra so-
bre a conformidade das leis com a Constituico cabe exatamente
ao poder encarregado da confecgiio das normas ordinarias: ali,
pratica-se o parlamentarismo, no seu conceito mais puro e clas-
sico, repugnando, ao sistema, que se desse maior autoridade ou
competéncia tdo importante ao Poder Judicial, ou a outro qual-
quer que nao o Parlamento, fonte de toda a representagao po-
pular gaulesa.

Se o Parlamento faz a lei, a éle cabe anula-la, sob qualquer
pretexto, inclusive o da sua contencao dentro dos limites cons-
titucionais: o povo faz a lei, o povo anula a lei.

Entre outros, a Espanha e a Austria seguem o sistema fran-
cés; tribunais especiais exisiem ndo judiciais, nao togados, para
a solucaq dos conflitos da legislacao ordinaria com os preceitos
estipulados pela Lei Maior.

3.— O sistema francés, apesar de, aparentemente, convir
aos lineamentos parlamentaristas, na verdade, tem recebido eri-
ticas as mais candentes, inclusive de quem adota, doutrinaria-
mente, a posicao de adepto do govérno do tipo parlamentar: é
o que nos informa o ex-deputado JOSE AUGUSTO, parlamen-
tarista dos mais ilustres, no Brasil, ao citar frase de HANS
KELSEN, apoiando-a: “Seria ilusério entregar semelhante ta-
refa (refere-se éle ao controle da constitucionalidade das leis)
ao proprio poder que féz a lei; pois o érgao legislativo € criador
do direito, e nao um o6rgao de aplicagao” (9).

Expressa, mais adiante, o mesmo autor que *‘o 6rgao mais
idéneo para decidir da inconstitucionalidade das leis é o poder
judiciario”, uma vez que “a conformidade das leis com a Cons-
tituicdo é uma questao de direito, e, assim, nada mais 16gico e

(4) PELAYO — op. cit., pg. 519, 3
(5) JOSE AUGUSTO, O Projeto da Constituicao em face da Deino-
cracia, ed. Schmidt, 1933, pg. 113.
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legitimo que as autoridades judiciirias se entregue a competén-
cia para julga-la e decidi-la” (6).

A opinido de JOSE AUGUSTO, sem duavida, valiosa, no caso
cresce de significacao, porque serve de argumento contrario aos
que pretendem seja o contrdle judicial da constitucionalidade
das leis sistema incompativel com o parlamentarismo, tal como
parece fazer crer aos que adotam o esquema francés; alias, além
da critica de KELSEN, ja mencionada, dentro da prépria Fran-
¢a, HAURIOU e DUGUIT ja expressaram suas reservas em rela-
cao as proclamadas exceléncias da solucdo adotada pelo seu
pais.

De qualquer sorte, a entrega ao Poder Judiciario da impor-
tante missao de defensor dos mandamentos constitucionais, toda
vez que se trate de litigio déles com os preceitos ditados pelo
legislador ordinario, é, hoje, o sistema geralmente adotado pelas
democracias, com as excecoes ja apontadas, estando, pois, con-
sagrado o sistema pelo direito pesilivo de grande parte da hu-
manidade.

4.— O direito constitucional brasileiro, desde a Reptblica,
consagrou o principio do contrile constifucional das leis pelo
Poder Judiciario.

A Constituicao de 1891, que, como se sabe, foi fruto mais
direto da experiéncia constifucional de Filadélfia, atribui, direta
e claramente, aos juizes togados federais a competéncia para
julgar “‘as causas em que aiguma das partes fundar a defesa, ou
4 agao, em disposicao da Constituicao Federal” (art. 60, a); acres-
cente-se a isso a emenda de 1926, inspirada, possivelmente, pelo
mesmo artifice que delineou os tracos gerais de nossa primeira
Carta republicana: competéncia do Supremo Tribunal Federal
para julgar os recursos em que se contestasse a validade de leis
cu de atos dos Governos dos Estados em face da Constituicao,
ou das leis federais, e a decisao do tribunal do Estado considerar
validos ésses atos, ou essas leis impugnadas (art. 60, § 1°, b).

(6) JOSE AUGUSTO, op. cit., pg. 105 e segs.
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Note-se, entretanto, que, pela Carta de 1891, também ao
Congresso, nao privativamente, e ao Presidente da Republica,
com faculdade de vetar projetos de lei, tidos, por €le como con-
trarios a Constituicdo, se deu a incumbéncia de salvaguardar os
principios inseridos na Lei Maior (arts. 35, I e 37, § 19); ainda
que mantida a competéncia do Poder Judicial de julgar os dis-
sidios entre a lei ordinaria e a Constituicao,

5— A Constituicdo de 1934, além de adotar o ensinamen-
to prelecionado por JOSE AUGUSTO, um de seus manipulado-
res, consagrando, expressamente, a competéncia do Poder Ju-
diciario para tratar da questdo da conformidade da legislacao
ordinaria com os preceitos constitucionais, de resto, repetindo
o mandato impresso na de 1891, revisto pela Reforma de 1926,
acrescentou, ao principio salutar, o corolario nio determinado
pelo constifuinte primeiro da Republica.

Dando, no artigo 76, a competéncia a Corte Suprema para
julgar os dissidios em que se questionasse sfbre a vigéncia ou
validade de lei federal ou de leis ou atos dos Governo locais em
face da Constituicao, a Carta de 1934 féz nascer, no direito cons-
titucional brasileiro, o complemento pratico e objetivo do prin-
cipio tradicional: declarada uma lei inconstitucional, o Senado
da Republica, como 6rgao coordenador, que era, no mapa cons-
titucional de 34, suspenderia a execucdo da norma incompativel
com a Constituicao, desde que assim entendida pela Suprema
Corte (art, 91),

O constituinte de 34 apanhou, sabiamente, o sistema-fran-
cés, dando-lhe o corolario brasileiro imprescindivel: o poder
encarregado da feitura das leis seria 0 competente para colocar
as normas legais em posicao de invalidez, provocado que fosse
peia Corle suprema, gue juigaria a espécie; o povo (Parlamento)
iaz a lei, o Poder Judiciario, na sua missao constitucional de ve-
lar pela Constitui¢do, julga a lei inconstitucional, o povo
anula a lei assim, considerada.

Se se pode atirar alguma critica ao legislador constituinte
da segunda Carta republicana, a observacae havera de dizer
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respeito, tio somente, a redacao do art. 91: a amplitude desneces-
saria, de que féz uso, arrolando, como coisas diferentes, figuras
que, técnicamente, se equiparam. Fala o artigo em decretos, atos,
regulamentos e leis, quando poderia ter-se restringido a leis e
decretos, uma vez que atos e regulamentos se enquadram, per-
feitamente, nos ultimos; e, de qualquer forma decidindo s6bre
matéria versada em ato ou regulamento, o juiz teria, sem davida,
de ir a fonte do ato, ou regulamento invocado, dando, portanto,
inevitavelmente, com os costados em algum decreto ou lei.

THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI ,em seus co-
mentarios ja a vigente Constituicao, lembra que, de uma certa
forma, € razoavel a redacao do art. 91 da Carta de 1934, se se
tiver em vista que o Senado, dentro do corpo constitucional da
época, “tinha funcoes mais amplas, que penetravam na esfera
administrativa” (7).

E, com a nota, aflora o exegeta brasileiro o problema, que
passara as nossas preocupacgoes, ncs topicos seguintes: pode ou
deve 0 Senado enirar no merito da questdo, isto é, no exame
medular da matéria, antes de suspender a execucdo de lei ou
decreto julgados inconstituiconais pelo Poder Judiciario?

6.— A Constitui¢ao de 18 de setembro de 1946, elegendo
05 mesmos principios do contréle judicial da constitucionalidade
aas leis, inclusive com o compiemento da de 1934 a suspensao de
execucao da lei declarada inconstitucional), oferece tracos mais
firmes ao intérprete, que desejar responder, com éxito, a for-
mulacao feita no final do topico anterior.

Enquanto a Carta de 1891 dava, como bem observou THE-
MISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, ao Senado funcoes
mais elasticas, fixando-o como 6rgao realmente coordenador, e,
assim, ensejando a que se pudesse dizer que, antes de suspender
a execucao de lei ou decreto julgados inconstitucionais, devia éle
euntrar no exame do merito da matéria, para, s6 entiao, decretar
a suspensao do ato impugnado (ou nao decretar), a Constituicao

(7) THEMISTOCLES CAVALCANTI, A Const. Federal Coment., II.
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de 1946, pela sisteméitica adotada, parece oferecer solucao dife-
rente.

Ja ndo diremos que a redacao do artigo 64 ,que € o dispo-
sitivo que trata do assunto, é bastante para a conclusao a que
chegamos: nao fica ao alvitre do Senado suspender a execucao
de lei ou de certo julgados inconstitucionais pelo poder compe-
tente:

“Art. 64 — Incumbe ao Senado Federal suspen-
der, no todo ou em parte, a execucao de lei ou de-
creto declarado inconstitucionais por decisao defi-
nitiva do Supremo Tribunal Federal”.

D4, portanto, a Constituicao a incumbéncia ao Senado de
suspender a execucao do ato legislativo ou executivo; mas nao
lhe oferta, de modo algum, competéncia para descer ao exame
do caso.

A redacao é limpida, além de, técnicamente, muito superior
a de 34, envolvendo, como envolve, apenas decretos e leis, ao
invés daquela generalizacao desnecessaria e condenavel, a que
ja fizemos referéncia. :

7— O fundamento maior do principic, que da tao 1m-
portante atribuicdo ao Senado da Republica, reside no preceito
da igualdade de tedos perante a lei, de resto, mandamento, hoje,
inscrito em todas as Constituicoes democraticas do mundo.

Se todos sdo iguais perante a lei, entendida a igualdade nos
térmos em que, alhures, formulou, magistralmente, RUI BAR-
DOSA, isto €, de que as normas devem ser as mesmas para as
situagcoes que nao defiram, entre si, declarada uma lei incons-
titucional, pelo poder competente, necessario é que a decisao se
generalize, tornando efetiva a regra da igualdade.

8.— Dentro da sistematica constitucional, vigente no Bra-
sil, a generalizacao, referida, anteriormente, jamais se poderia
dar, de forma automatica, como conseqiiéncia do proprio deci-

sorio judicial que considerou certa lei incompativel com a
Constituicao,
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O Poder Judicidrio—é principio de ABC—julga, em espécie,
provocado, sempre, por particular, que lhe oferta caso concreto

Mas, decidindo, em definitivo, na espécie, declarando, pois
uma lei inconstitucional (hoje, segundo o regimento do Supremo
Tribunal Federal, a compatibilidade das leis com a Constituicac
é questdo prejudicial, levando & suspensao dos trabalhos da
Turma ou Camara julgadora, para efeito de se reunir o Tribu-
nal Pleno para apreciacao da preliminar de constitucionalidade
ou inconstitucionalidade de lei ou decreto), o Poder Judiciario
tem sua decisdo vinculada, exclusivamente, ao caso em espécie.

Entao, para que cada cidadao, “para fazer valer seus direi-
tos, ndo tenha que suportar as delongas de uma demanda judi-
cial”, conforme observou JOSE DUARTE (8), a Constituicao,
com sabedoria, impds ao Senado o dever de tornar genéricos os
efeitos da decisao judicial

Por isso, quando dos debates, na Constituinte, em térno do
assunto, declarou o dep. PRADO KELLY que “o Poder Ju-
diciario so decide em espécie; ¢ necessario, porém, estender os
efeitos dos julgamentos, e essa € atribuicao do Senado” (9).

Explica, ainda, JOSE DUARTE que “é para evitar que a
lei se aplique a outros, ou éstes também recorram ao judiciario,
gue ge culorga ao Senado essa atribuicao”.

A deciso do Supremo e sempre particular, em atencdo a
determinado caso, colocado sob sua analise; o Senado genera-
liza, suspendendo a execucgdo do ato declarado inconstitucional.

0.— Outra inferpretacao, que nao a de considerar quase
automatica a funcao do Senado, em face do art. 64 da Constitui-
¢ao, nao pode ser invocada.

Se a Constituicdo desejasse outorgar ao Senado a atribuigio
de entrar no exame do mérito da questao da inconstitucionalida-
de de lei ou decreto, teria que ser expressa, pois téda excecao es-
tabelecida a uma regra legal ha que ser claramente disposta.

(8) égs:ﬁz DUARTE, Comentarios a Const. Brasileira de 46, 20., pg.

(9) JOSE DUARTE, op. loc. cits.
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A regra geral, na sistematica constitucional brasileira vi-
gente, é aquela estabelecida no art. 36 da Carta de 1946,
verbis:

“Art: 36 — Sao poderes da Uniao o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario, independentes e harméo-
nicos entre si (grifo nosso). § 20 — E VEDADO A
QUALQUER DOS PODERES DELEGAR ATRI-
BUICOES”.

Devidamente posicionado em seu lugar constitucional, o
Poder Judiciario julga, em espécie, e determina, se for o caso,
a incompatibilidade de certa lei ou decreto com a Constituigao;
a sua vez, o Senado, como representante do Parlamento, 6rgao
constitucionalmente incumbido de confeccionar as leis, generali-
za a decisao do Poder Judicial, que é sempre particular, suspen-
dendo a execucao do ato condenado,

A ndo ser assim, pudesse o Senado entrar no mérito da
questdo, e ficaria éle na posicao de 6rgao judicante, quebran-
¢o-se, por conseqiiéncia, aquela independéncia entre os poderes,
que é principio geral da Constituicdo. Alem de constituir, sem
divida, uma delegacao clarissima de atribuigoes, vedada, como
se sabe, pela nossa Constituigao.

Repita-se: se houvesse excecao ao principio geral, que ela
mesma fixou, teria a Constituicao de ser expressa, como foi o
caso, por exemplo, da Carta outorgada de 1937, que estabeleceu
regra diferente para a questao em debate, artigo 96, revogado,
apoés, pela Lei Constitucional n. 18).

O art, 36 da atual Magna Carta expressa a independéncia
dos poderes, e, com isso, quer significar que nenhum pode invadir
r. seara des outros, cabendo-lhes, tao somente, adotar atos de
harmonia reciproca.

E é, justamente, a hipétese do art. 64, em exame: quando o
Senado generaliza a decisao definitiva do Supremo, estad agindo
em harmonia com a Suprema Corte.
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A ndo ser assim, teriamos, inevitavelmente, o conflito entre
os poderes, o Senado agindo como 6rgao judicante,

Nao foi isso o que a Constituicao quis, quando determinou
a magnifica regra do art. 64, impar, possivelmente, no Direito
Constitucional universal.

O que o constituinte de 46 desejou e fixou foi o oposto: le-
vando em conta as tradicoes politico-constitucionais do Pais, in-
tegrou, em sabia disposicao, os principios da igualdade de todos
perante a lei, da independéncia e harmonia entre os poderes e
da supremacia dos preceitos constitucionais, resguardados éstes,
especialmente, pelo Poder Judiciario.

9.— Claro que o Senado ndo suspende a execucao de lei
ou decreto declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal,
em decisao mera. A Constituicao exige que a decisao seja defi-
nitiva, isto é, obedecida a regra do seu artigo 200 (‘s0 pelo voto
da maioria absoluta dos seus membros poderao os tribunais de-
clarar a inconstitucionalidade de lei ou de ato do poder publi-
co”).

Justifica-se a cautela, que visa a evitar se coloque o Senado
na posicao desconfortiavel de determinar a suspensao de execu-
¢ao de lei ou decreto declarados inconstitucionais por uma ju-
risprudéncia vacilante, cheia de altos e baixos, idas e vindas, in-
clusive propiciando o desprestigio do sistema, em tao excelente
hora inaugurado no direito constitucional brasileiro.

10.— O Senado pode entrar no exame da matéria, mas
nio com a amplitude e o ar de 6rgao judicante que alguns
lhe querem emprestar.

E que o art. 64 prevé a hipétese de o Supremo Tribunal
declarar a incenstitucionalidade de apenas parte da lei ou de-
creto; para suspender a execucao da parte impugnada, necessa-
riamente, o Senado tera de analisar a decisao do Supremo, mas
exclusivamente quanto a sua extensao: o mérito lhe é vedado.

11— Em conclusao, se uma lei ou decreto for declarado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, em decisao de-
finitiva, o Senado suspendera a execug¢ao, no todo, ou em parte,
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do ato impugnado, desde que a declaracao de inconstitfucionali-
dade tenha abrangido a totalidade, ou apenas parcela, da lei ou
decreto.

E a suspensido quase-automatica, sendo defeso ao Senado,
ex-vi do disposto no art. 36 da Constituicdo Federal, entrar no
meérito do caso.

e 175 e



