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1.Intredngdo

Embora o controle de constitucionalidade das leis e atos do poder publico no
Brasil remonte & Constitui¢io de 1891, & fora de divida que a Constituigio de 1934
foi a que deixou as marcas mais importantes e duradouras no tocante 4 tematica,
especialmente no que diz respeito ao modelo concreto-difuso de confrole até entio

exclusivamente adotado no pais'.

Trés foram as significativas inovagGes trazidas pela Constituigdo de 1934
na matéria, com o nitido objetivo de aprimorar o sistema introduzido pela primeira
constitui¢io republicana: (i) a institui¢io da denominada “clausula de resetva
de plenério”, prevista no artigo 179 daquela Carta, segundo a qual somente “pela
maioria absoluta de votos da totalidade dos seus juizes, poderfio os tribunais
declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato do Poder Piblico”; (ii) a competéncia

* Mestre e doutoranda em Teoria do Estado e Direito Constitucional pela PUC-Rio. Professora do curso
de graduagio da PUC-Rio, Ex-Procuradora do Estado do Rio de Janeire. Ex-Procuradora do Ministério
Piiblico junto ao Tribunal de Contas do Estado deo Rio de Janeito. Conselheira do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro.

! Como se sabe, o modelo de controle de constitucionalidade adotado atualmente no Brasil conyive com
duas tradigBes distintas, o que Ihe confere cardter absolutamente singular. Segue, de um lado, a inspiragio
norig-americana de garantia da supremacia da Constituigio por fodo ¢ qualquer 6rgéo do Poder Judicifirio,
caracterizando o denominado controle difuso de constitucionalidade, presente na tradigio constitucional
brasilsira desde a Constituigio de 1891; e, de outro lado, a orientagéo austriaca no sentido da existéncia
de uma Corte Constitucional responsével pela defesa da Constituigo, caracterizando o denominado
controle concentrado de constitucionalidade, nstrurentalizado por meio de um processo objetivo, em
que ndo se tatelam situagdes juridicas individuais, mas sim, a propria higidez do ordenamento juridico,
mediante a aferigiio da constitucionalidade da norma em tese ou em abstrato.
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recophecida ao Senado Federal para suspender, no todo ou em parte, qualquer lei ou
ato, deliberagfio ou regulamento, declarados inconstitucionais pelo Poder Judicidrio
(artigo 91, inciso IV, da Constitui¢do da Reptblica de 1934); ¢, finalmente, (iii) a
previsao da denominada representagfio interventiva, como uma forma embrionaria de
confrole concentrado de constitucionalidade limitado a questdes federativas (artige
12, §2°, da Constituigéio da Republica de 1934%}.

qua os fins propostos no presente trabalho, as inovacdes relevantes encontram-
se descritas nos itens (i) e (ii), uma vez que pertinentes ao modelo concreto-difuso
de controle de constitucionalidade. Com efeito, decorridos praticamente oitenta anos
desde a promulgacio daquela Constituigo, j4 sucedida por quatro ouiros textos e
pela sofisticago do controle em razo da incorporagio progressiva do modelo
abstrato-concentrado, & fato que as duas novidades trazidas para o &mbito do controle
concreto-difuso permanecem extremamente atuais e ainda suscitam perplexidades e
interessantes debates.

Apenas para se ter uma pequena dimensio dessa atualidade, basta recordar as
disputas ainda ndo finalizadas em torno de uma suposta mutagio constitucional no
sentido e no alcance da norma do artigo 52, inciso X, da Constitui¢iio da Replblica
de 1988% Ji em relagio A fixagBo de qudrum qualificado para a declaracio de
inconstitucionalidade, o tema foi recentemente reavivado por ocasifio de discussées
envelvendo a Proposta de Emenda Constitucional n. 33/2011%, que pretendia, dentre

2 Art. 12 - A Unifio nfio intervird em negécios pecnliares aos Estados, salvo: (...) V - para assegurar a
observineia dos principios constitucionais especificados nas letras a a h , do art. 7°, n° [, ¢ 2 execugio
das leis federais; (...}, § 2° - Ocorrendo o primeiro case do n° V, a intervengfio s se efetuar’é depois que a
Corte Suprema, mediante provecagho do Procurador-Geral da Repiiblica, tomar conhecimento da lei que
2 tenha decretado e lhe declarar a constitucionalidade.

? A esse respeito, confira-se, na doutrina: MENDES, Gilmar Ferreira. “O papel do senado Federal no
controle de constitucionalidade: um case classice de mutagio constimcional”. Revista de Informacto
Legr'.s‘!gta’va. Brasflia; ano 41, 0. 62, abr./jun.2004, pp. 149/168. Sustenia o autor, em sintese, que a norma
do artigo 52, inciso X, da Constitvicfio de 1988 teria sofrido uma auvténtica mutaghio constitucional
tendo seu sentido e alcance medificados sem expressa alteragfio no texto constitucional, Aduz o atutm’~
que “a formula relativa 4 susponsio de execugio da lei pelo Senado Federal hd de ter simples efeito
de publicidade, Desta forma, se o Supremo Tribunal Federal, em sede de conirole incidental, chegar &
conclusﬁ_o, de modo definitivo, de que a lei & inconstitucional, csta decisfio terd efeitos gerais, fazendo-se
a comunicagdo ao Scnado Federal para que este publique a decisfio no Didrio do Congresso. Tal come
assente, nfio € {mais) a decisfio do Senado que confere oficdcia geral ao julgamento do Supremo. A prépria
dec;sﬁo d‘a Corte contém essa forga normativa, Parece evidenle ser essa a orientagfio implicita nas diversas
declsf)cs Jjudiciais e legislativas acima referidas. Assim, o Senade nfio terd a faculdade de publicar ou néio
a decisfio, uma vez que nfio se cuida de uma decisfio substantiva, mas de simples dever de publicaciio
tal como reconhecido a outros Orghos politicos em alguns sistemas constitucicnais.” (MENDES, Gilma;
Fetreira, Ariigo citado, p. 165). Essa temdtica enconira-se em apreciagio no Supremo Tribunal Federal
par conta do julgamento da Reclamagdo n. 4.335/AC, em que se discute o efeito vinculante de decisdes
adotadas pelo Plendrio daquela Corte em sede de controle incidental-concreto de constitucionalidade
para o fim de ensejar seu desafic por meio de reclamagio,

A Prf)posta de Emenda a Constitnigho n°. 33/2011, que teve sua admissibilidade reconhecida pefa
Comissdio de Constituigho e Justiga e de Cidadania da Cimara dos Deputades em 24 de abril de 2013
pretende introduzir significativas mudangas no modelo de controle de constitucionaiidade brasileiro,
especlalmeul;e. com vistas 4 reduglio do protagonisme das instincias judiciais nessa tarefa. Uma da;

: alterag:g’jcs mais controvertidas preconizadas pela PEC caminha no sentido da instauragiio de mecanismo
de revisdo parlamentar das decisGes adotadas pelo STF em sede de controle de constitucionalidade.
De acordo com a proposta, o Poder Legislativo assumiria papel de destaque no processo de definigio
de yamula \flnculante, tendo o prazo de noventa dias para deliberar, em sessfo conjunia e por maioria,
sobre o efeito vinculante de enunciada aprovado pelo STF. Além disso, as decisées declaratérias de
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outras medidas, elevar o quérum para a propincia de inconstitucionalidade (pas%andg
a exigir quatro quintos dos votos dos membros ou dos membros do respective Urgdo
Ebpeclai?g; perplexidades e incertezas geradas nos dias de l;mje por inst.1tult0§ pgnslaggs
e debatidos em padrdes de exceléncia durgnte a elaborqc;ao c}a Flonst]tu,ugao f(:i 2 4
instigam a que sejam revisilados os caminhos percorrldf)s a época de sua adoglio,
mediante a investigagiio dos problemas que tais f:}@lugoeS pretendiam e.qga(goflm’,
das propostas apresentadas e de formulas a}tfarnatlvas eventualmcn'te rejeitadas. B
jmportante registrar, porém, que 0 recorte teman.ccl) propolsto nese ensaio circunscreve-
se ao exame de questdes relacionadas ao Judicial review, de ‘forr.r}a que nio serfio
recuperados os conflitos ocorridos él'épc')c_a quanto a outros institutos que apenas
guardam proximidade com o controle judicial de cqnshtuggnahdade. , ‘

A andlise do tema seguird a linha cronologica. Inlclalmf:n}e, sera examinado
o anteprojeto da Comissao do Itamaraty, elabqrado para §L1l?51d1ar 0s trabalh;as da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), e cuja dequa foi vigorosamente rea 1za._da
por Joio MANGABEIRA. Em seguida, serdo expostas as lmha‘s: segu}daNS pelo sub’s,;utptwo
glaborado pela Comisséo Constitucional (a denominada “Comisséio do(sis 26 ),' Jadno
ambito da propria ANC, momento irportante em que fqram abandonaldzs Ceterntllltr:? as
opgdes presentes 0o anteprojeto. Por fim, chegar-se-4 ao texto ﬁm:i a Consti 12:%0
da Reptiblica de 1934, o qual, paradoxalmente, apesar de ter vigorado por ap(;:‘:l%li,s rgs
anos e irés meses, fincou bases sdlidas no que tange ao controle cencreto-difuso de
consiitucionalidade no Brasil.

2. O anteprojeto da Comissdo do [tamaraty: o diagnéstico dos problemas
do controle concreto-difuso e as alternativas pensadas

A instalagiio da segunda Constituinte repub.licgna foi precedida da cllelilgnagao,
por parte do Governo Provisorio, de uma Corr}lssao encarregacja ~dede aito:)ra:‘vr um
anteprojeto de Constituigiio®, vindo a ser conl_lemda como a Comiss&o o Ttam _de!‘zly.
Os seus trabalhos foram conduzidos, na realidade, por uma subcomls:sao presidida
pelo Ministro das RelagBes Exteriores, AFRANIO DE MELLO FRranco, € mtegra{dq por
personalidades com petfis ideoldgicos heterogéneos, 0 que pode justificar o ecletismo
do texto produzido ao final®.

inconstitucionatidade de emendas & Constituigio passariam a se sujeitar & apreciacio do Congresso

Nacional, a qual, divergindo da decisgo judicial, submeteria o conflito cnnstituciom!l a c‘onsulta po][zllla;:
Para o c);amc da integra dos terinos da PEC e da movimentaglic do processo legislativo, consulte-s¢:

htlp://www.carnara.gov.br/proposicoesch/ﬁchadetramitacao?idPl‘oposicaDZSOSfSG‘I. Acesso em 28 de

ril de 2013. . _
aAb:';lfgﬁda comissdo foi eriada por meio do Decreto do Governo Provisorio n. 21.402, de 14 de maio de

1932, que estabeleceu que seria presidida pelo Ministro da Justiga c~composta por tanto rmtambr:?s a?alil;:;i:
fossem necessarios para e elaborago do texto, com Dep'resentagao de todas as cotren Ss o %1 iy
de opinidio e de classe, & juizo do Chefe do Governo, A integra do 'de‘crf:to encf)ntra—se xsilr-ol Scnad(;
MENDOGA DE AZEVEDO, Jose Afonso. Elaborande a Constituigdo Nacional. Brasilia:

1, 2004, p. 03. ‘ i ] )
l(?)esdzgﬁais mepmbros da subcomissiio foram Assis Brasil, Antonio Carles Prudente de Moraes Filhe,

[

o

Jodic Mangabeira, Carlos Maximiliano, Atthur Ribeiro, Agenor de Roure, José Américo, Oswaldo

Aranha, Oliveira Vianna, Gées Monteiro e Themistocles Cavglcanti. Em rel:ag.ﬁo as criticas dﬁ;lg;iis
a0 antéprojeto, especialmentc no sentide da auséneia de umfiac‘ie necesséria a uma Cat?a’teses d(;
Jo#io Mangabeira as refuton todas argumentando que as Constituigfes, com excesao das hipd

il
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. Em relaghio especificamente ao tema em andlise neste ensaio, é importante
desde loge registrar que os trabalhos da subcomissdio foram permeados, em um
primeiro momento, pelo diagnéstico dos problemas enfrentados com o exercicio do
controle de constitncionalidade sob a égide da constituiciio anterior”. E duas eram as
inquistagOes fundamentais em relagfio ao assunto naguele momento.

Em primeiro lugar, havia o receio direcionado a extensfio do poder confiado
208 orgdos do judicidrio no tocante 3 invalidagfio de atos dos demais poderes e
eventual abuso no exercicio dessa competéncia. Dai a necessidade de serem pensadas
“yalvulas de seguranca” contra aquilo que se rotulava de possivel “ditadura de juizes
vitalicios e irresponsaveis diante da nagfo™, preocupagfio que esteve sempre presente
nos debates travados na subcomisséo.

O segundo aspecto que mereceu enorme atengio por parte da subcomissfio
_relacionava-se aos efeitos da decisio declaratéria de inconstitucionalidade. O
modelo instaurado na Constituigio de 1891 limitava-se a atribuir competéneia ao
Poder Judicidrio para deixar de aplicar leis e atos normativos contririos ao texto
constitucional — os quais, por tal razdo, careceriam de validade. Como resultado, sendo
o judicial review exercido como questfo incidental e prejudicial para a resolugiio de
casos concretos, o reconhecimento da inconstitucionalidade operava-se de maneira
restrita &s partes litigantes, sem que houvesse qualquer mecanismo de amphagio de
sua eficacia, ainda que apos inimeras e incontiveis decises a respeito da mesma lej
ou ato do poder piblico,

Como se pode imaginar, essa eficicia subjetiva limitada s partes no processo
gerava grande inconveniente pratico, pois frequentemente o judiciario era instado a
reiterar promiincias de inconstitucionalidade ja consolidadas em sua jurisprudéncia,
mas que, precisamente por nfo terem sido adotadas em tese, dependiam de afirmagfio

tevolugdes sociais, sio sempre fruto de transagfcs ¢ compromissos entre ideias, correntes e interesses.
Em suas palavras: “Os que accusam 0 ante-projecto de niio haver adoptado integralmente uma doutrina,
e, procurando coneiliar divergéncias, ter caido no erro do ecletismo, realgam exactamente nisso a sua
virtude, ou o seu acerio, de fugir aos extremismos de qualquer natureza, conservando-se no meio terme
da harmonizagfio dos interesses, condiglio essencial a qualquer lei de grande porte”, (MANGABEIRA,
Jofio. Em torno da Constituicdo. So Paunlo: Cia. Editora Nacional, 1934, p. 10).

7 A Constituigio de 1891 adotou o judicial review norte-umericano €, pertanto, o controle de
constitucionalidade somente se operava diante de casos concretos, ndo se admitindo a fiscalizagio em
fese ou em abstrato da constitucionalidade das leis e atos do peder publico. O contrele ocorria por via de
exceglio e a declaragio de inconstitucionalidade figurava como questfio prévia prejudicial (cuja resolugio
pressuponha um incidente processual). A atnagfio do Poder Judicidrio limitava-se aos processos judiciais
e s partes neles envolvidas, néo Ihe sendo reconhecido suspender a execugfo de leis ¢ atos normativos. O
Poder Judicidrio, seguindo precisamente a inspiragio norte-americana, apenas deixava de aplicar a [ei ou
ato inconstitucionais ao caso sub judice, e, assim, a pronfincia da inconstitucionalidade apenas atingia a

- esfera juridica das partes no processo (efeitos inter partes). A respeito do controle de constitucionalidade

sob a égide da Constituigio de 1891, confira-se: LEITE, Fabio Carvallio. 1891; 4 Construgéio da Matriz

Politico-Institucional da Reptiblica no Brasil, Dissertagfio de Mestrado apresentada ao Programa de Pés-

Graduagiio em Direito da Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro. Disponivel em: hitp://

www.maxwell.lambda.ele.puc-rio.br/Busca_etds. php?strSecac=resullado&nrSeq=3880@1. Acesso em

12 de setembro de 2013,

MANGABEIRA, Jodo. Obra citada, p, 113, Segundo Jofio Mangabeira: “(...) nenhuma ditadura seria

- mais abomindvel, que a desses jufzes vitalicios e irresponséveis deante da Nagio, que nfo encontraria,
em ditos casos, contra os desmandos de taes Ministros, outro curso que a revolugfio, tho moroso e
complicado, num dia de crise ou de perigo, o da reforma constitucional, ante o povo exaltado pelos
erimes da oligarchia judiciaria”,

E
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em cada caso concreto. Em outras palavras, a Constituigio .dc.a 1891 .havia 1ncorr1dp no
equivoco de incorporar o sistema norte-americano c.ie ]ud_acqu review, se, contudo,
aderir & formula do stare decises, 0 que, na pratica, significa que a lei, embora
invalidada em relagio a determinados litigantes, continua em pleno vigor ¢ dotada de
eficAcia para os demais membros da coletividade. .

Esses eram, portanto, os dois principais problemas.a .I'EfspEDltD do controle de
constitucionalidade a serem solucionados pela futura constitmcio.

Nessa linha, alternativa bastante criativa foi aprcsgnntaQa por Jc_aAo
MANGABERA. Apesar de defender com bastante convicg:?m a conveniéncia le_: se deixar
expresso 1o Texto Constitucional que ao Suprer_no Trlbmgl fzor’r’lpetma interpretar
conclusivamente a Constituicdo em todo o territério blfﬁSllelron — 0 que, ao final,
efetivamente prevaleceu no anteprojelo —, Joio Mangabeira propds o estabelec:lma?nl;o
de um mecanismo segundo o qual, uma vez instaurado um c_:onﬂlto entre a decisfo
do Supremo Tribunal sobre questdo constitucional e os demais poderes do Estade, a
matéria seria resolvida por plebiscito. L .

A proposta apresentada por JOAO MANGABEIRA estatuia, lmlclalrnente, o
quérum qualificado de dois tergos dos membros do Trlbunfatl — ou s¢ja, dez membyos,
uma vez que o Supremo Tribunal seria composto de quinze M:m.f'tros - pafa que
pudesse ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei. Esse quorum quah,ﬁcado
evitaria, assim, o “erro norte-americano das decisdes Jive to four, ou, entre nds, .das
inconstitucionalidades por seis contra cince votos™. Segundo 0 p;oposnor da ‘m~ed1da:

O que ndo pode, absolutamente, continuar ¢ o mconversmeptf: de decisfes do
Supremo Tribunal por oito votos contra sete, em que um 56 ministro, com '?1 seu
voto, pde abaixo uma lei votada por uma Assqnblea e sancc}ons_tda pf:lo Presi enNte
da Republica, em um caso de inconstitucionalidade, mconstltucwnalloldade essa tio
duvidosa que no préprio Supremo Tribunal teve see votos contra ellal®.

Além disso, como forma de se universalizarem os efeltos. decorrentt?s da
prontincia de inconstitucionalidade, JoAo MANGABEII%A propds o scgulpte mecanismo,
particularizado por sua cautela politica'': caso uma 14_31 fosse declarada mconstltucmngI
pelo Supremo Tribunal, cabetia ao Presidente do Tribunal fen.leter, dentro de quarenta

¢ oito horas, uma copia da decisio ao Presidente da Republlf:a. Se este cpncordasse
com a decisio, caber-lhe-ia expedir decreto Fevogan_dq a lei, o que, indiretamente,
significava conferir eficicia erga omnes & decisdo judicial.

® MANGABEIRA, Jodo, Obra citada, p. 115, o . .
10 T};zctraido de MENDOCA DE AZEVEDO, Jose Afonso. Eiaborando a Constifuicdo Nacional. Obra

gltsa iz’lg}ri?:)z.originais da proposta apresentada por Jofio M; angabeira_: “Uma lei da Assgmbrl\/elell Netlf(;gn(_laé
86 poderd ser declarada inconstitucional quando votarem nesse sel}tldo, nelo men()sa ez dmzlé ros
Suprema Tribunal. Verificado este caso, o Presidentc‘ do Supremo Tribunal 1'§metter}i, \ entro ;' + denm;
uma cépia da deciséio ao Presidente da Repiblica. Si este concordar com o Julgmnen!.o, expedird, d oy
de 48 horas, um decreto declarando a lei revogada. Si nisso nﬁo aquiescet, commurlicara a sga Qpllé si
com a cépia da sentenga, & Assemblea Nacional ou a Commiss#o Pelrman'ente, em s;la a‘us ne}‘?ibu;nal
uma ou outra, por dois tergos de votos, discordarem da sentenca, o_dlss[dlo entre o upéemo e
e os ontros poderes do Estado serd resolvido por um plel?lscno. Sia Asseml.'ﬂela ou g on‘{m o
conformarem com a sentengs ou niio a recusarem por dois tergos, a lei ﬁcara,. ipso facto,.Le\«'(;gObl-‘a
(Extraido de MENDOCA DE AZEVEDO, Jose Afonso. Elaborando a Constituigdo Nacional.

citada, p. 402),
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. Se o Presidente da Repiblica nfio aquiescesse com a prontncia de
inconstitucionalidade, comunicaria sua posicio 4 Assembleia Nacional'2, que poderia
divergir, por maioria qualificada de dois tergos, do julgamento do Supremo Tribunal.
Fm tal caso, o dissidio entre os poderes do Estado quanto ao sentido constitucional seria
objeto de consulta popular, por meio de plebiscito. Se, inversamente, a Assembleia
Nacional concordasse com a decisde do Supremo Tribunal, a lei ficaria, ipso facto,
revogada — e, portanto, a deciso declaratéria de inconstitucionalidade teria, ainda que
por via obliqua, eficicia erga omnes.

A formula original de JoAo MancGaBeIRA solucionava os dois problemas
fundamentais apresentados pela experiéncia do judicial review durante a Constituicio
de 1891: além de viabilizar a eficicia erga ommes por meio da “revogagio” da lei
inconstitucional pele Presidente da Republica, ainda estabelecia claramente uma
“yalvula de seguranga” contra eventual protagonismo ou exclusividade do Poder
Judiciario na busca pelo significado da Constituigio, compartilhando a tarefa com os
demais poderes orginicos do Estado. E, na hipdtese de conflito entre eles, a fungdo
moderadora competiria & prépria cidadania, mediante a convocagiio de um plebiscito.

Eis trecho relevante da defesa de Joio MaNGABERA dos termos de sua proposta,
enfatizando a necessidade de serem pensados mecanismos politicos de revisio do
conirole de constitucionalidade para casos extremos:

Por ahi se v& que a hypothese s6 ocorreria em casos de excepcional
gravidade, capazes de determinar uma guerra interna ou externa.
{...) S&o casos que ocorrem na vida politica de todos os povos.
Imagine-se que a Corte de Leipzig ndo houvesse aceito a
emenda 4 Constituigio Allemd sobre o Tratado de Fersailles, e
o annullasse sob o pretexto de que desmembrava o territério
allemdo, submettendo populagdes allemdes a oufra soberania!
Que um juiz, por exemplo, decidindo de acordo com a prova
dos autos, 4s guaes se tem de limitar e restringir, cumprindo o
seu dever, profira uma sentenga, impecdvel do ponto de vista
Jjuridico, mas que leve o paiz & guerra civil! Foi o caso da decisio
de Scott, impecével dentro do raciocinio juridico, mas que levou
0 seu paiz A guerra civil. Portanto, nem tudo na vida de uma
nagdo pode ser colocado exclusivamente no terreno juridico.
H# o terreno politico, o econdmico, o social, outras questdes de
muito mais alto interesse, que s6 mesmo a prépria nagfio pode
resolver’.

Percebe-se, portanto, que a decisio do Supremo Tribunal declaratéria da
inconstitucionalidade de lei ou ato do poder publico podetia assumir eficicia erga
omnes com a aquiescéneia do Presidente da Repablica ou, alternativamente, poderia
ser recusada a partir de critérios bastante rigidos, o que ja denota a hipotese de
excepcional gravidade para a qual fora concebida: contra a decisfo judicial teriam

-

* B importante lembrar que o Poder Legislative, de acordo com e anteprojeto, seria unicameral (artigo 20
do anteprojeto: O Poder Legislativo serd exercido pela Assemblsia Nacional, com a sangdo do Presidente
da Repiiblica).

" MENDOGCA DE AZEVEDQ, Jose Afonso. Obra citada, p. 543.
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que se manifestar a Chefia do Poder Executivo e o Poder Legislativo, por maioria de
dois tergos. E, ainda assim, a interpretagfio judicial poderia vir a ser prestigiada pelo
povo que, em plebiscito, colocaria fim ao dissidio constitucional.

Ou seja, a tarefa interpretativa da constituigdo seria primariamente realizada
pelas instincias judiciais, mas concebia-se um instrumento por meio do qual
seu significado poderia ser devolvido & definicio popular, diante da divergéncia
apresentada pelos demais poderes orgdnicos do Estado.

Nada ohstante a criatividade do meeanismo arquitetado por Jofo Mangabeira,
sua proposta acabou por nfio ser integralmente acolhida no dmbito da subcomissio
do Itamaraty. Houve consenso em relagio a0 quérum qualificado de dois tergos dog
membros do Tribunal para a declaragfo de inconstitucionalidade', mas o mesmo niio
se verificou em relagdio a possibilidade de “revogagio” da lei declarada inconstitucional
pelo Presidente da Republica, nem tampouco quanto ao compartilhamento da
autoridade interpretativa da Constituigio com os demais poderes do Estado'®.

Ainda assim, concordavam os membros da subcomissio quanto a necessidade
de se pensar em algum remédio que pudesse minimizar a anomalia resultante da
declaragiio de inconstitucionalidade com efeitos restritos 4s partes no processo'®. E,
como resultado, a formula que acabou por ser consagrada no anteprojeto estabelecia
0 seguinte:

Art. 57. Niio se podera argiiir de inconstitucional uma lei federal
aplicada sem reclamagfio por mais de cinco anos.

§1°° O Supremo Tribunal nfo poderd declarar a
inconstitucionalidade de uma lei federal, senfio quando nesse
sentido votarem pelo menos dois tergos de seus Ministros.

§2°. 86 o Supremo Tribunal podera declarar definitivamente
a inconstitucionalidade de uma lei federal ou de um ato do
Presidente da Republica. Sempre que qualquer iribunal ou juiz
ndo aplicar uma lei federal, ou anular um ato do Presidente da
Repiiblica por inconstitucionalidade, recorrera ex officio e com
efeito suspensivo, para o Supremo Tribunal.

§3°, Julgados inconstitucionais qualquer lei ou ato do Poder
Executivo, caberd a todas as pessoas, que se acharem nas
mesmas condi¢Bes do litigante vitorioso, o remédie judicidrio
instituido para a garantia de todo direito certo ¢ incontestavel.

Como se percebe, a alternativa que se sagrou vitoriosa nos debates travados na

4 Bysa proposta constou expressamente do anteptojeto apresentado pela Comissio do [tamaraty,
especificamente no artigo 57, §1°, com a seguinte redagiio: “O Supremo Tribunal nfo podera declarar a
inconstitucionalidade de uma lei federal, senfio quando nesse sentido votarem pelo menos dois tergos dos
seus Ministros.”

15 B interessante registrar o atgumento utilizado por Agenor de Roure para votar contra a proposta de
Jofio Mangabeira. Argumentou que “quaando o Supremo Tribunal julga inconstitucional uma lei, néo
comprehende que se dé A massa eleitoral ignorante, ¢ que néo € obrigada a estudar o Direito Constitucional,
o direito de dizer que o Supremo Tribunal errou”. (MENDONCA DE AZEVEDO, José Afonso, Obra
citada, p. 576).

16 MENDONCA DE AZEVEDO, Jose Afonso. Obra citada, p. 539.
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Comissdo do Itamaraty acabava por mitigar, em grande patte, o controle difuso realizado
pelos rgdos do poder judicidrio, uma vez que estabelecia a obrigatoriedade de recurso
ex officio a0 Supremo Tribunal, aoc qual competiria pronunciar-se definitivamente
sobre a questdo constitucional. E, enquanto néio houvesse a manifestagfio do Supremo,
a decisfio declaratéria de inconstitucionalidade adotada por um juizo ou tribunal nio
produziria efeitos. Tratava-se, de certa forma, de uma tentativa de se concentrar o
controle de constitucionalidade no érgo de ctipula do Poder Judicidrio, sem, porém
abdicar de sua natureza concreta, , ,

De outre lado, o remédio previsto para que fossem generalizados os efeitos da
declaragio de inconstitucionalidade permanecia na dependéncia de uma manifestagfo,
caso a caso, do poder judicidrio, embora passivel de instrumentalizagiio por uma via
suharissimas; o mandado de seguranga, concebido, desde o anteprojeto, como remédio
para garantia de direfto cetto ¢ incontestavel”. Em outras palavras, caso o Supremo
Tribunal declarasse uma lei ou ato inconstitucional, essa decisfio teria eficicia inter
partes; mas aquele que se encontrasse na mesma situagio do litigante favorecido
com a declaracfio de inconstitucionalidade poderia buscar a mesma solugio valendo-
s¢ da via mandamental. O mandado de seguranga assim concebido aproximava-se,
portanto, da utilizagdo contemporénea da reclamagdo constitucional, manejada para a
garantia da autoridade das decisdes do Supremo Tribunal Federal.

Por fim, nio se pede deixar de chamar atengfio para o fato de que, além
da previsiio de quorum qualificado, outra sugestic de Joio MANGARERA acabou
sendo acolhida pela Comissfio do Itamaraty e constou do anteprojeto: tratava-se do
estabelecimento de prazo extintivo para a declaragfio de inconstitucionalidade. Foi
JoAo MANGABEIRA quem propls que se estabelecesse a impossibilidade de arguicfio
de inconstitucionalidade contra leis aplicadas, sem reclamagiio do Judicidrio, por dez
anos'®, O anteprojeto, como jé se viu, acatou essa sugestdo, diminuindo, porém, o
prazo de dez para cinco anos.

Essas foram, pois, as solugles alvitradas pelo anteprojeto da Comissdo
do Itamaraty para os problemas diagnosticados em relagio ao conmtrole de
cqnstitucionalidade. A seguir, passa-se a analisar como tais propostas foram recebidas
e.mﬂuenciaram 0s debates no ambiente da Assembleia Nacional Constityinte (ANC),
cmdipdo—sc o exame em duas fases: (i) a analise do substitutivo elaborado pela
Comissfio Constitucional e (ii) a diretriz seguida no texto final aprovado pela ANC.

3. O substitutivo adotado pela Comissio Constitucional da ANC

J: Artigo 102, § 21, do anteprojeto elaborado pela Comisstio do ltamaraty.

MENPONCA DE AZEVEDO, Jose Affonso. Obra citada, p. 542. Jodio Mangabeira justifica a
proposng?[o nas seguintes termos: “Ainda outra questiio: a de uma lei executada durante 15 ou 20 annos
como o imposto de renda dos Estados Unidos, durante perfo de cem annos, sem reclamagio alguma’
€ que, no entanto, depois de cimentadas ¢ estabilizadas diversas séries de relagtes juridicas de direit(;
prlv.ado dahi decorrentes, eram postas abaixo, em virtude de uma inconstitucionalidade muitas vezes
du.v1d0sa. {...). Porque se nfio, os direitos individuaes se tornarfio incertos na vida civil ¢ na execugiio das
IGIS? 4 sombra das quaes cresceram muitas series de interesses, que nfio podem ficar ao arbitrio de uma
decisio do Supremo Tribunal, declarando-as inconstitucionais, ap6s tio longe tempo, Isso traria, como
conseqiiéneia, a desorganizagio de todo o mundo jutidico™,
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(“Comissdo dos 26”) ¢ a revisio do anteprojeto

A Assembleia Nacional Constituinte foi instalada em 15 de novembro de 1?33
e, ja no dia seguinte, foi formada uma Comiss3o Constitucional, comgosta por vinte
e seis membros, sendo um representante de cada.estado da' Fe(?eragao (totalizando
vinte membros), quatro representantes das categorias p'rctﬁ‘ssmnals, ur]r; represen?an:[e
do Distrito Federal e um representante do entéio territorio do Acre g A Comls.sao
foi presidida por CARLOS MAXIMILIANO ¢ teve Levi Carnpiroy na qualidade dedVlce-
Presidente, & RauL FERNANDES, Relator-Geral, como figuras .de _destaque ( apdo
origem 3 chamada “Comisséo dos Trés”, que subscreveu o substitutivo ao anteprojeto
do Governo Provisdrio). _ '

Os trabalhos da Comissio Constitucional efetivamente tiveram por bas‘e o
anteprojeto elaborado pela Comissﬁo. do. Itamaraty, que corresgondla {_cllo prq];to
apresentado & ANC pelo Governo Provisério, Foram apreciadas mais de mil emendas
ao texto e, aps duas deliberagdes plendrias, foi aprovado um p.m]gto sqbstltutwo.

Especificamente em relagiio ao contr(.)le‘ de con_stltuclona.lldade, for..am
apresentadas diversas emendas pretendendo suprimir ou modificar os termos d(.) artigo
57 do anteprojeto, transcrito anteriormente. Dentre tals emengdlas, destacam-se:

(i) a emenda n. 273, de autoria do DeputaFlo Godofredo Vianna,
que pretendia acrescentar o § 4° ao artigo 57, estabt?lecendo
que “sempre que © Supreme Tribunal declarar, em mais de um
aresto, a inconstitucionalidade de uma lei, esta serd t}da como
inexistente”. A emenda aditiva visava a aproximar o sistema de
controle de constitucionalidade ac modelo austriaco, utilizado
como referéncia pelo proprio autor da emenda®; .

(ii) a emenda n. 435, de autoria do Deputfado Luiz Cedro,_ que
pretendia suprimir o artigo 57, por consnderaf inconveniente
conferir-se ao Supremo Tribunal o direito de julgar, em tese,
inconstitucional uma lei, além de rejeitar a fixagiio qe prazo
extintivo para o reconhecimento da incl:onstitucionahd.ad?.NA
emenda supressiva visivelmente preferia que a C'onstﬂ.;uigao
gilenciasse a respeito do controle de constitucionalidads,
fazendo com que o Supremo Tribunal permanecesse com €ssa
faculdade reconhecida apenas de maneira implicita®; .

(iii) a emenda n. 776, de autoria do Deput'ado A.lcantara
Machado e outros, que pretendia acrescentar dispositivo com
o seguinte teor: “Quando o Supremo Tr1b\'ma&1 Federal, no
julgamento de algum feito, declarar por maioria absoluta de
votos, inconstitucional um dispositivo de lei ou regulamento,

18 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional do Brasil. Rio de Janeiro: Paz ¢

Py Lty i Taneiro: Imprensa Nacional
e da Assembleia Nacional Constituinte 1933/1934. Volumg I11. Rio de Janeiro: Im )
‘lliggge‘;pil;;fizﬁ. Digponivel em: http:f/bcl.camara.gav.br/bdf’mtstream/handls/bdcamara/SO()S. Acesso

m 07 de novembro de 2013, .
A ilrmaes da Assembleia Nacional Constituinie 1933/1934. Volume 111, Obra citada, p. 451.
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comunicard ao Presidente da Republica ou do Estado,
conforme na espécie, a insubsisténcia do dispositivo”, Buscava
a emenda, mais uma vez, solucionar as incongruéncias que,
na experiéncia prética, eram verificadas com a aplicagio
do modelo difuso-concreto, advertindo ser “preciso tornar
insubsistente o dispositivo declarado inconstitucional pelo
guarda e intérprete maximo da Constituigdo, que é o Supremo
Tribunal?*’;

(iv) a emenda n. 1.107, de autoria do Deputado Nile Alvarenga,
que pretendia romper drasticamente com o modelo adotado no
anteprojeto e seguir a tendéncia do modelo concentrado de
inspira¢do austriaca, preconizando a criagiio de uma Corte de
Justiga Constitucional, originaria e privativamente competente
para conhecer da arguigfio de inconstitucionalidade, suscitada
por qualquer parie interessada ou pelo Ministério Piblico.
Segundo a proposi¢iio, a decisfio da Corte invalidaria a lei
ou o aio do poder publico, tornando-os inexequiveis para
todos. Tal emenda, como se v&, pretendia criar a jurisdigio
constitucional no Brasil, “cometendo-a a um tribunal especial,
com a funclo de exercer este controle, anulando as leis e atos
inconstitucionais, erga omnes™”.

O substitutivo da Comissfie Constitucional, aprovado na 93* Sessfio da ANC
{ocorrida em 13 de margo de 1934), acolheu algumas emendas em relagfio 4 tematica
do controle de constitucionalidade, o que, por dbvio, o distanciou — embora néio
radicalmente — do projeto pensado pela Subcomissio do [tamaraty.

Nesse contexto, foif acolhida a sugestiio no sentido de se eliminar a previsio de
um prazo para arguicdo de inconstitucionalidade, rejeitando-se, portanto, a tese de que
o vicio de inconstitucionalidade poderia ser sanado ou convalidado pelo decurso do
tempo, em prestigio 4 seguranga das relagdes juridicas. [gualmente houve acolhimento
da sugestio de se diminuir o quérum para a declaracgiio de inconstitucionalidade, o qual,
de acordo com o anteprojeto, encontrava-se estabelecido em dois tergos dos membros
do Tribunal, sendo reduzido a uma exigéneia de maioria absoluta no substitutivo.

De outro lado, foram rejeitadas as sugestdes que buscavam permitir uma
declaragfio de inconstitucionalidade, em tese, pelo Supremo Tribunal, mantendo-se
o substitutivo fiel a trajetoria de controle concreto, admitindo-se o “aproveitamento”
ou a “extensfo” da pronincia de inconstitucionalidade 2 outros interessados pela via
do mandado de seguranga, exatamente como estabelecido no dmbiito da Comissdo do
Itamaraty.

Porfim, o substitativo rechagou a emenda n. 1.107, de autoria do Deputado Nio

2 dnnaes da Assembleia Nacional Constituinte 1933/1934, Volume 11L Obra citada, pp. 474/475.
® Annaes da Assembleia Nacional Constituinte 1933/1934, Volume 11, Obra citada, p, 513,
* Annaes da Assembleia Nacional Constituinte 1933/1934. Volume XL. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional,

1936, pp. 215/260, Disponivel em: hitp://bd.camara, gov.br/bd/handle/bdcamara/8167. Acesso em 07 de
novembro de 2013,
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ALVARENGA, que intencionava criar uma Corte Constitucional no padrﬁg austriaco. Por
sua relevancia, o relatorio que acompanhou a apresentaciio do sul?s_tltutlvo ao P}enano
da ANC justificou expressamente as razdes que conduziram a rejeigio da medida:

Tribunal de Garantias Constitucionais

O nobre Deputado Sr. Nilo Alvarenga oferecen a emenda, que
tomou o n. 1.107, justificada brilhantemente da tribuna, para 5
creagiio de uma “Corte de justica constitucional”. .
Nio aderimos & sugestdo, supondo que as nossas condi¢es
nfo a recomendam. Acreditamos, com o Sr. Pontes de Miranda,
que a creaghio de tribunais dessa gspécie, adstritos' unicamente 3
questdes constitucionais, ndo ¢ mesmo recomendavel. '
Demais, o nosso Supremo Tribunal Federal tem preenchido,
yantajosamente, a missdo que se atribuiria ao tribunal proposto
— sem prejuizo das demais fungdes que exerce em relagfio a todo
o Direito Privado. .

A Corte proposta, anulando a maior rapidez, as lels‘e atos
inconstitucionais, revogando-os para todos os efeitos, e
constituida por nove juizes nomeados por trés anos, absorverja
parte relevantissima das fungbes do Supremo Tribunal Fede.ral,
diminuindo-o, e se tornaria provavelmente um 6rgho politico,
As suas decisbes ndo se ateriam 4 apreciagio juridica ¢ legal,
que, alids, é a propria justificativa do pronunciamento judicial
da inconstitucionalidade das leis™.

A luz dos elementos apresentados até o momento, bem como 2 partir cja
cronologia dag propostas e das posturas assumidas desc.je 0 anteprqjetq da Coimnissdo
do Ttamaraty até a aprovagiio do substitutivo da Comisséo Const1tuc1.ona.l, poide-se
apresentar o seguinte quadro comparativo emrelagdo ao controle de constitucionalidade
nessas duas fases de elaboragfio da Constituigéo de 1934:

i ] {1141 i iro: Impransa Nacional,
B Jnnaes da Assembleia Nacional Constituinte 1933/1934, Volume X, Rio de Janeiro
1936, p. 351. Disponivel em: http:/!hd.camara.gov.br/bd/handle/‘bdcamarar'8026. Acesso em 07 de

novembro de 2013.
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QUADRO I

"”_Anteproj cto do Itamaraty

Substitutive da Comissio

Prazo de cinco anos para a arguigio
de inconstitucionalidade de lei federal

(artigo 57)

Constitucional |
Suprimido

rQuéram qualificado de dois fercos dos
Ministros do Supremo Tribunal para
declaragiio de inconstitucionalidade
(artigo 57, §1°)

Redugiio do quorum qualificado para
maioria absoluta dos juizes do Tribunal
(artigo 101)

56 o Supremo Tribunal poderia declarar
definitivamente a inconstitucionalidade
de uma lei federal ou de um ato do
Presidente da Republica, Sempre que
qualquer iribunal ou juiz deixasse de
aplicar uma lei federal, ou anulasse
um ato do Presidente da Repblica por
inconstitucionalidade, deveria recorrer
ex officio e com efeito suspensivo, para

Supressdo do recurso ex officio.
Previsiio de que o Procurador-Geral da
Repiblica comunicaria ao Presidente da
Republica ou 4 Assembleia Nacional o
julgamento de inconstitucionalidade de
dispositive de lei ou ato governamental
pela Corte Suprema - o Supremo
Tribunal foi substituido pela Corte
Suprema (artigo 120, §3°)

o Supreme Tribunal (artigo 57, §2°

Extensio da eficicia subjetiva da | Mantido o cabimento do mandado de
proniincia de inconstitucionalidade a | seguranca para a extensdo da eficacia
ouiros interessados em idéntica situaclo | subjetiva, com sua colocagio no
pela via do mandado de seguranga capitulo pertinente a declaragiio de
direitos (paragrafo anico do artigo 142,

item 34)

Vé-se, portanto, que foi obra da Comissiio Constitucional o estabelecimento
daquilo que hoje se conhece como “clausula de reserva de plendrio”, a qual segue
persistente no controle de constitucionalidade no Brasil, constando atualmente da
norma do artigo 97 da Constituigio da Reptblica de 1988.

De outro lado, percebe-se que a solugfio adotada pelo substitutivo para o
problema da eficicia infer partes da declaragio de inconstitucionalidade seguiu
basicamente o caminhe trilhado pela Comissio do Itamaraty, mantendo a previsdo
de cabimento do mandado de seguranga para aqueles que esigjam “em condigBes
idénticas 4 de outro liligante que haja obtido o pronunciamento judicial definitivo da
inconstitucionalidade da lei ou de ato do Executivo™,

Nota-se, portanto, que, até aquela fase de elaboracfio da Constituigfio de
1934, nfio se havia cogitado de qualquer atuagho do Senado Federal no controle

- concreto-difuso de constitucionalidade. E nfio poderia ser diferente, uma vez que, até

aquele momento, a prépria reparticio orgnica do poder representativo ainda dividia
posigdes. Fxplica-se: o anteprojeto elaborado pela Comissdo do Itamaraty optou por

—_—
% Conforme pardgrafo Unico <o artigo 142, item 34, do Substitutivo da Comissiio Constitucional,
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recepcionar a tese defendida por JoAo MANGABEIRA™ e rompeu com o bicameralismo
presente na Constituigio de 1891, adotando o sistema unicameral para o Poder
Legislativo, que seria exercido pela Assembleia Nacional, com a sangio dq P_rem_dente
da Repiiblica®, O Senado Federal seria suprimido e, paralelamente, seria instituido
um Conselho Supremo, 6rgfio técnico consultivo e deliberativo, com fungdes politicas
¢ administrativas, ao qual competiria manter a continuidade administrativa nacional ¢
auxiliar os orgfios do Governo e os Poderes Pablicos™.

Contudo, o substitutivo da Comissfio Constitucional seguiu orientagZo diversa
¢ restaurou o dualismo cameral de forma terperada ou hibrida, estabelecendo que o
Poder Legislativo seria exercido pela Cimara dos. Representantes, com a colaboragio
da Camara dos Estados — 6rgdo que corresponderia ao antigo Senado e que setia uma
espécie de cmara especializada em questdes federativas™.

Como se passa a examinar no proximo topico, essa suposta restauracio do
bicameralismo e todos os debates travados em Plendrio a seu respeito acabaram por
repercutir significativamente no controle de constifucionalidade, dando origem 3
atuagdo do Senado Federal no modelo concreto-difuso de judicial review, papel que
lhe foi preservado pelas Constituigdes posteriores, com excecdio, apenas, da Carta
outorgada de 1937.

4. Asegunda fase de discussdes na ANC e o texto final da Constituigfio de 1934

Apbs a aprovaciio do substitutivo, a ANC iniciou a segunda fase de discussGes
para a elaboragiio do texto {inal, com a apreciagiio ¢ o debate de diversas propostas
de novas emendas. A questio relativa ao quorum qualificado para a declarago de
inconstitucionalidade niio sofreu, nessa etapa final, qualquer alteraciio de contetdo,
vindo apenas a ser renumerado, passando a integtar, ao final, o capitulo pertinente is
disposigies gerais, especificamente no artigo 179*,

2 Segundo Jodio Mangabeira, o bicameralismo seria um modelo decadente e elitista, que apenas se Justificaria
“quande uma das Camaras representa a nobreza, a riqueza, uma aristocracia qualquer, cutra classe, cufim,
differente da que constitue a Cémara baixa, eleita por suffragio popular. As Camaras altas foran sempre
6refios do patriciado, oppostos 4s reivindicagdes das classes pobres.” Além disso, segundo Mangabeira, a
existéncia de duas casas legislativas escolhidas pelo mesmo processo, pelos mesmos eleitores ¢ para os
mesmos fins seria, no minimo, uma “futilidade dispendiosa®, além de estar na contramio da tendéncia
de intimeras constituigdes do pds-guerra. Finalmente, Mangabeira desconstruiu o argumento usualmente
levantado em favor do bicameralismo, demonstrando que o sistema bicameral ndo € estruturante ou
essencial a um Bstado Federal, seja porque existem Estados unitatics que adotam o modelo bicameral, sgja
porque vérios Estados Federais adotam modelos em que as unidades federativas se representam de maneira
desigual. (MANGABEIRA, Jodo. Em torno da Constituizfio. Obra citada, pp. 53/65).

% Artigo 20 do anteprojeto da Comissiio do Itamaraty. _ .

* Dispunha o artigo 68 do anteprojeto do Ttamaraty: “O Conselho Supremo ser orgo técnico consgltlvo
e deliberativo, com funges politicas & administrativas; manter a continuidade administrativa nacional;
auxiliard, com o seu saber e experiéncia, os drgfios do Governo ¢ os poderes piblicos, por meio de
pareceres, mediante consulta; deliberard e resolverd sobre os assuntos de sua competéneia, fixada nesta
Constitui¢#o.”

 Eig os termos dos artigos 22 do substitutivo, o qual versava sobre o Poder Legislativo: “Art. 22. O Poder
Legislativo é exercido pela Camara dos Representantes, e, nos casos privativos nesta Constituigio, com
a colaboraglio da Camara dos Estados”, Annaes da Assemblea Nacional Constituinie 1933/1934, Volime
XI. Obra citada, p. 221. . )

A Artigo 179 da Constituigiie de 1934: “S6 por maioria absoluta de votos da totalldlﬂde dos seus juizes,
poderiio os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou de ato do Poder Pablico™.
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J4 o ponto referente & extensfio ou 4 generalizagfio dos efeitos da pronincia
de inconstitucionalidade sofreu notavel alteragiio. E, para sua melhor compreensio, é
necessario recuperar, mais uma vez, a tematica do bicameralismo, que sempre foi um
agsunto disputado nos trabalhos da Constituinte de 1934,

Como ja se registrou, o substitutivo da “Comissfio dos 26™ restaurou, de forma
mitigada, o bicameralismo. Nada obstante, sua arquitetura ainda teria importantes
desdobramentos durante o segundo momento de discussdes na ANC. Com efeito,
foi a emenda n, 1.949 — uma das chamadas “emendas das grandes bancadas” — que
estabeleceu o desenho que viria a ser adotado para o Senado Federal na Carta de
1934, sendo que, naquela fase, o drgdo ainda aparecia sob a denominagfo de Conselho
Federal.

O modelo imaginado pela referida emenda® para o entdo Conselhe Federal®
concebia-o como um aparclho com fungbes, a0 mesme tempo, legislativas,
fiscalizadoras e moderadoras, competindo-lhe velar pela coordenagio e pelo
equilibrio dos trés poderes fundamentais da Republica. Seria, assim, um verdadeiro
“superdrgho” ou um “Orgfo de cipula do regime™, com a misséo de coordenar e
garantir o funcionamento auténomo e harmdnico dos trés poderes. E, precisamente
no dmbito dessa missfio coordenadora, ¢ que lhe competiria suspender a execugfo, no
todo ou em parte, das leis e atos do poder publico declarados inconstitucionais pelo
Poder Judiciario.

A ideia de um “Poder Coordenador” inspirava-se no pensamento de ALBERTO
Torres, que o defendeu, em sua obra “A Organizagio Nacional”, ao elaborar um
projeto de revisfio constitucional ainda na Primeira Reptblica. A criagtio dessa espécie
de “quarto poder” seria uma das inovagdes mais importantes de seu trabalho:

Depara-se neste artigo com uma das inovagfes mais impottantes
— sendo a principal — deste irabalho: a criagtio do Poder
Coordenador. E instituigio nova, no Direito Piblico; nfo &,

* A emenda n. 1,949, de 13 de abril de 1934, foi prestigiada pelo lider da maioria € por muites deputados
das bancadas mais numerosas: Bahia, 880 Paulo, Pernambuco, Rio de Janeiro, Minas Gerais ¢ Distrito
Federal. Veja-se, a esse propOsito: Annaes da Assembleia Nacional Constituinte 193371934, Volume XX,
Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1936, pp. 07/25. Disponivel em: http://bd.camara.gov.br/bd/handle/
bdcamara/8147. Acesso em 07 de novembro de 2313.

# O Conselho Federal passou a ser denominado Senado Federal em virtude de uma emenda de redagfo.
Além disso, também a Comissfio de Redagfo entendeu por separar tal drgéo do Ministério Pablico, do
Tribunal de Contas e dos Conselhos Técnicos, drghios que também estavam originalmente incluidos na
rubrica “Da Cooperagiio dos poderes”. Eis a justificativa: “Na mesma ordem de idéas, foi imprescindivel
separar 0 Conselho Federal dos demais drgfios englobados com elle na rubrica genérica de coordenadores
de poderes ou cooperadores em actividades governamentais (o Tribunal de Contas, ¢ Ministério Publico
¢ 0s Conselhos Technicos}). De todos elles, s o Conselho Federal, ¢ cste mesmo no exercicio de apenas
duas das suas numerosas atribuigties, pode-se dizer que “coordena” outros poderes, competindo-lhe
suspender a execugdio das leis ou actos julgados inconstitucionais pelo Poder Judicidrio, e cancellar
dispositivos de regulamentos executivos que lhe paregam contrarios 4s leis regulamentadas. Os demais
nfio “coordenam® dois ou mais poderes em nenhum ¢aso, e apenas cooperam: — o Tribunal de Contas,
na fiscalizagio da gestfio financeira; o Ministério Pliblico, na promogfie do interesse geral, vinculado &
observAncia judicidria de certas leis ou & repressfo de determinadas infracg3es; os Conselhos Technicos,
na assisténeia aos Ministérios”, (CASTRO, Araujo. 4 Nova Consfituicdo Brasileira. Rio de Janeito:
Livraria Editoria Freitas Bastos, 1935, p, 303).

M dnnaes da Assembleia Nacional Constituinte 1933/1934. Volume XX, Obra citada, p. 10.
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porém, um invento de imaginagéio, como tanitas outras. Se se lhg
perscrutar a natureza intima, chegar-se-a a conclusio de que é o
rgfio necessariamente integrante, nes paises da nossa indole,
do regime presidencial federativo.
E’;s)idéias do projeto aqui desenvolvido sfo destinadas a corrigir
os defeitos do regime democratico ¢ a indicar os meios de o
adaptar, bem como o regime federativo, 4 nossa terra e ao
nosso povo. (...) A criagiio do Poder Coordenador coroa, por
fim, estas disposi¢Bes — tendentes, todas, a fortalecer a agdo
governamental, a ligar solidariamente as instituicdes do pais e a
estabelecer a continuidade na prossecugio dos ideais nacionais,
a “realizar”, em suma, a soberania da lei, a democracia, 3
repablica, 2 autonomia e a federagio — com um Orglio, cuja
fungdo serd concatenar todos os aparelhos do sistema politico,
como mandatario de toda a Nagiio — da Nagfo de hoje, como da
Nagfio de amanhd — perante seus delegados. Néo é uma criagic
arbitraria: é o complemento do regime democratico e federativo,
sugerido pela observagiio da nossa vida e pela experiéneia das
nossas instituices®.

O projeto de ALserro TorrES reconhecia ao denominado “Poder Coordenador”
papel protagonista na guarda da Constituigio, conferindo-lhe a atribuigdo de “declarar,
genérica e obrigatoriamente, a inconstitucionalidade das leis e atos dos poderes
federais, das provincias e das autoridades mumnicipais, mediante representagio de
qualquer autoridade ou cidaddo, ou ex officio™.

Precisamente af estd a inspiragio da competéncia do Senado Federal para atuar
como coadjuvante no judicial review. Afinal, o denominado “Poder Coordenador”
acabou sendo atribuido, pela Constituigio de 1934, ao Senado, incumbido de
“promover a coordenacio dos poderes federais entre si, manter a continuidade
administrativa, velar pela Constituicfio, colaborar na feitura das leis e praticar os
demais atos de sua competéneia®™,

E, coerente com o espirito das fungdes coordenadora ¢ moderadora dos
poderes da Repiiblica, estabeleceu a Constituigio de 1934 — na linha do preconizado
pela emenda 1,949 das “grandes bancadas™ - competir ao Senado Federal “suspender
a execucdo, no todo ou parte, de qualquer lei ou ato, deliberagfio ou regulamento,
quando hajam sido declarados inconstitucionais pelo Poder Judiciario™. Por sua
vez, a comunicacio da decisfio judicial adotada pela Corte Suprema ao Senado era
atribui¢io do Procurador-Geral da Repiiblica, nos termos do artigo 96.

A novidade foi recebida pela doutrina da época de forima oscilante. Arauio

% TORRES, Alberta. A Organizagdo Nacional, Digitalizagdo da 3" edigfio. 2002. Disponivel em: http://
www.ebooksbrasil org/adobeebook/torresc.pdf. Acesso em 24 de outubro de 2013.

% Arligo 60, item 4° do Projeto de Reviséo Constitucional (TORRES, Alberto. A Organizacde Nacional.
Obra citada, p, 569).

" Artigo 88 da Constituigio da Reptiblica de 1934.

# Artigo 91, inciso IV, da Constituiciio da Republica de 1934,
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CastrRO, por exemplo, criticou duramente a inovaghio, reputando uma aberragio
conferit-se a um poder politico a prerrogativa de se imiscuir no processe de controle
de constitucionalidade:

Nio se nos afigura acertada a innovagfio, pois que a matéria,
por sua prépria natureza, munca deveria ser deslocada da
esphera judicidria. Accresce que, em se tratando de uma
Taculdade conferida ao Senado Federal, podera este suspender
logo a execugiio de uma lei considerada inconstitucional em
urm. tnico aresto, deixando, entretanto, subsistentes outras, cuja
inconstitucionalidade tenha sido declarada em varias decisfes®,
{...) como a Corte Suprema ¢ tida geralmente como o interprete
final da Constitvigfio, poder-se-ia, quando muito, considerar
inexistente a lel declarada inconstitucional, mas o que de
modo algum se justifica ¢ conferir a prerrogativa de suspender
a execucdio de um acte legislativo ou executivo a um poder
politico, como é o Senado Federal, e ainda com a aggravante
de poder este distinguir entre as leis ou actos declarados
inconstitucionaes, suspendendo uns e deixando ue ouiros
continuem em vigor®,

J& Pontes DE MiraNDA destacou que a novidade fazia com que o modelo de
controle de constitucionalidade no Brasil se aproximasse mais do denominado “velo
judicial”. Em suag palavras:

A tacha de inconstitucionalidade nfio tinha conseqgiiéncias
formais no Direito constitucional brasileiro de 1891-1934,
A Constituigio de 1934 nfio ousou transformar o julgamento
in concreto, no caso examinado pelos juizes, em julgamento
definitivo, geral, da lei, nem, tdo-pouco, em apreciagdo
in abstracto e derriscante da lei. Se bem que escritores
norteamericanos falassem de veto judicial, o sistema dos
Estados Unidos da América e do Brasil é o de simples
declaragiio in casu da inconstitucionalidade, mas o artigo 91,
1V, cria algo de novo, algo de mais proximo do veto, se bem
que s6 nos resultados, que é a suspensdo da execucdo?,

De outro lado, ¢ importante registrar que, como caberia ao Senado Federal
emprestar efeitos erga omnes 4 declaragiio de inconstitucionalidade, entendeu-se
nfio ser mais necessaria a previsfo de um instrumento processual especifico e de rito
abreviado — o mandado de seguranga — para resguardar os direitos de litigantes em

* CASTRO, Araujo. Obra citads, p. 247

* CASTRO, Araujo, Qbra citada, p. 304-305.

* MIRANDA, Portes de. Comentdrios ¢ Constifuicio da Repiblica dos E.U. do Brasil. Tomo 1 (Artigos
1-103). Rio de Janeiro; Editora Guanabara, 1938, p. 771.
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igualdade de condigGes, tal como haviam estabelecido o anteprojeto do Itamaraty e, na
mesma linha, @ substitutivo da “Comissdo dos 26”. Assim, o texto final da Comnstituigaio
de 1934 nio fez mengfio a0 cabimento de mandado de seguranga para tal hipitese,
deixando a tarefa de generalizagio dos efeitos da prontncia de inconstitucionalidade
exclusivamente para o Senado.

Finalmente, a partir da narrativa realizada, é possivel apresentar o seguinte
quadro comparativo para retratar as etapas do pensamento constitucional que se
formou durante os debates tendentes 3 elaborago da Constituigio de 1934 e que
resultaram na introducgdo de dois institutos duradouros no contrele concreto-difuse
no Brasil.

QUADRO IT
Anteprojeto do Substitutivo da Comissfio Constituicio de 1934
Itamaraty Constitucional (“dos 26}
Prazo de cinco anos para a | Suprimido Suprimido
arguigo de inconstituciona-
lidade de lei federal (artigo
57)
Quérum qualificado  de | Redugfio do quérum qua- | Manfida a redugdo do

dois tercos dos Ministros
do Supremo Tribunal para
declaragio de inconstitu-
cionalidade (artigo 57, §1°)

lificado para maioria abso-
luta dos juizes do Tribunal
(artigo 101)

quérum qualificado para
maioria abso-luta dos juizes
dos tribunais (artigo 179)

S6 o Supremo Tribunal
poderia declarar definiti-
vamente a inconstitucio-
nalidade de uma lei federal
ou de umn ato do Presidente
da Republica. Sempre que
qualquer tribunal ou juiz
deixasse de aplicar uma lei
federal, ou anular um ato
do Presidente da Republica
por inconstitucionalidade,
deveria recorrer ex gfficio
e com efeito suspensivo,
para o Supremo Tribunal
(artigo 57, §2°)

Supressio do recurso ex offi-
cio.

Previsio de que o Procu-
rador-Geral da Republica
comunicaria ao Presidente
da Republica ou & Assem-
bleia Nacional o julgamen-
io de inconstitucional-dade
de dispositivo de lei ou ato
governamental pela Corte
Suprema - o Supremo Tribu-
nal fol substituido pela Corte
Suprema (artigo 120, §3°)

Previsio de que o Procu-
rador-Geral da Republica
comunicaria a decisio de-
claratéria de inconstitu-
cionalidade adotada pela
Corte Suprema ao Senado
Federal para fins de sus-
pensdo da lei ou ato do po-
der pablico (artigo 96)

[Sem correspondéncia

Sem correspondéncia

Competéncia do Senado
Federal para suspender, no
todo ou em parte, a lei ou
ato, deliberaghio ou regula-
mento, declarados incons--
-titucionais pelo Poder Ju-
dictario (artigo 91, inciso
14%)

Extensdo da eficacia sub-
jetiva da pronincia de
inconstitucional-lidade
2 outros intercssados em
jdéntica situacio pela via
do mandado de seguranca

Mantido o cabimento do
mandado de seguranga
para 2 extensdo da eficdcia
subjetiva, com sua coloca-
¢fo no capitulo pertinente
4 declaragiio de direitos

Suprimido o cabimento
do mandado de seguranga
para essa finalidade (artigo
113, item 33).

{pardgrafo tnico do artigo
142, item 34)
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5.Reflexdes finais

Os registros historicos recuperados nesta pesquisa sfio valiosos para a
compreenséo do modelo concreto-difuso de controle de constitucionalidade ne Brasil,
especialmente no momento atual em que grande parte do discurso constitucional
aponta, progressivamente, para a abstrativizagfo do judicial review e sua concentragiio
no &mbito do STF.,

A primeira ilagio importante a ser fixada concerne 4 forma extremamente
argjada e sensata com que foi debatido o papel do poder judicidrio como autoridade
interpretativa da Constitni¢iio durante os trabalhos da Subcomissfio do Itamaraty e,
posteriormente, durante a prépria Assembleia Nacional Constituinte de 1933-1934. O
receio de se conferirem poderes em excesso ao judicidrio permeou constantemente as
discussdes travadas em torno do tema, especialmente por influéncia das intervengdes
de Joio MancaBEIRA e das desconfiangas dirigidas as atribuicBes da Suprema Corte &
luz da petspectiva paradigmatica norte-americana,

Preocupacdes de tal natureza sfo, hoje em dia, cada vez mais raras. A
afitmagfio do significado da Constitui¢o como tarefa primordialmente exercida
por instdncias judiciais nfio tem sido fortemente problematizada ou desafiada pela
comunidade académica brasileira e, pior ainda, aceitam-se acriticamente decisGes do
STF em que nitidamente a Corte se autocoloca como a intérprete exclusiva e final
da Constituigiio, recusando qualquer tarefa interpretativa aos poderes legislativo e
executivo, predominando claramente o impulso juriscéntrico tdo temido por Joio
MancaBERA quando aludia a uma possivel ditadura da “oligarquia judiciaria™.

A esse propdsito, nfio se pode deixar de registrar que o anteprojete da Comissio
do Itamaraty, ac preconizar o quérum de dois tergos dos membros do Tribunal para a
declaragio de inconstitucionalidade, refletia proposta bem mais lacida e ponderada do
que o reduzide quérum de maioria absoluta que acabou prevalecendo ja na “Comissao
dos 26”, sendo mantido no texto final da Constitnigio de 1934 ¢ de todas as que Ihe
sucederan, inclusive na Constituiggio de 1988,
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Sobre o tema, ¢ importante destacar que a recente tramitagio da Proposta
de Emenda 3 Constifuigio n. 33/2011 — apesar do intenso debate que provocou ao
estabelecer uma engenharia constitucional que rompe significativamente com marcos
ja tradicionais no nosso constitucionalismo® — teve o mérito de, a0 menos, reanimar g
discussdo em torno do quérum para a prontncia de inconstitucionalidade. Em verdade,

repensar a questdo relativa ao quorum qualificado implica a retomada de uma postura

de valorizagiio da presunggo de constitucionalidade das decisdes adotadas pelos drgfiog
do edificio representativo de poder, ideia que se enconira totalmente desprestigiada
contemporaneamente, mas que, em absoluto, ndo pode ser negligenciada.

O controle de constitucionalidade, como de conhecimento convencional,
ostenta uma “dificuldade contramajoritaria™?, Com efeito, quando o poder judicidrio
declara a inconstitucionalidade de atos emanados dos poderes eleitos, “contraria g
vontade dos representantes do povo do aqui e agora; (...) exerce controle néo em nome
da maioria prevalente, mas contra ela™*, Dai a imprescindibilidade de se assegurar
que o judicirio ndo invalide leis e atos das instancias de representaciio por decisbes
adotadas por maiorias apertadas. Essas maiorias séo fluidas e nfo parece sensato
admitir-se que a diferenca de apenas um Ginico voto na decisio judicial seja suficiente
para afastar a presuncfio de legitimidade o de constitucionalidade de medidas
aprovadas pelas maiorias representativas.

O outro aspecto importante a ser enfrentado a partir da recuperagiio historica
empreendida neste ensaio diz respeito ao papel do Senado Federal no controle
concreto-difuso. Como se examinou, sob a égide da Constituigdo de 1934, &
competéncia do Senado Federal para suspender a execugiio das leis e atos normativos
declarados inconstitucionais decorria claramente da natureza que lhe fora conferida
de “poder coordenador”, dotado de competéncias fiscalizadoras ¢ moderadoras dos
demais poderes da Reptiblica.

Com excecio da Carta outorgada de 1937, todas as Constitui¢des posteriores
reafirmaram a competéncia do Senado Federal para suspender a execugo das leis e
dos atos do poder phiblico declarados inconstitucionais, em definitivo, pelo STF. E,
como se sabe, assim também o faz, até hoje, a Constituigio de 1988, nos termos da
norma do artigo 52, inciso X. Ocorre, porém, que o Senado Federal j& nfio exerce
o pape! coordenador ou moderador que lhe pretendeu atribuir a Constitui¢iio de
1934, Muito pelo contrério, & luz da Carta de 1988, o Senado Federal participa da
distribuigfio organica do poder representativo e aparece como co-participe do processo
legislativo. A ratio que justificava a sua intervenglio, @ posteriori, no controle de
congtitucionalidade ja nfio encontra paralelo desde a Carta de 1937,

Dai porque efetivamente parece importante se repensar essa atribui¢fio senatorial:
Da forma como se encontra projetado o controle conereto-difuso na Constituigo de 1988,
o Senado Federal acaba atuando, por via obliqua, como uma espécie de casa revisora,
cabendo-lhe o controle sobre os atos do legislador positive (em que atua como co-
participe) e do legislador negaiivo (Suptemo Tribunal Federal). Trata-se de modelo que
se conformava & estrutura de separagiio funcional de poderes cogitada pela Constituicio
de 1934, mas que se encontra absolutamente incongruente dianie da atnal Constituigo.

2 Ver, a tespeito, a nota de rodapé n. 04.
 Trata-se da expressfio cunhada por Alexander Bickel na década de 60, em sua célebre obra: The Ledst

Dangerous Branch: the Supreme Comt at the bar of Politics. Binghamptow: Vail-Ballou Press, 1986.
“ BICKEL, Alexander. Obra citada, pp. 16-17.
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. Essa matéria enconfra-se na pauta de debates no STF, especialmente em razio
da posicdo assuntida pelo Ministro Gumar MENDES, que sustenta, em sintese, que a
norma do artigo 52, inciso X, da Congstituigio de 1988 teria sofrido uma auténtica
mutagdio, tendo seu sentido e alcance modificados sem expressa alteragio no texto
constitucional. Ao apreciar, na qualidade de relator, a Reclamaciio n. 4.335/AC, o
Ministro pontuou que “a formula relativa & suspenso de execugiio da lei pelo Senado

_ Federal ha de tet sitmples efeito de publicidade™ e que “se o STF, em sede de controfe

incidental, (.ieclarar, definitivamente, que a lei é incongtitucional, essa decisfo tera
cfeitos gerais, fazendo-se a comunicagfio aquela Casa legislativa para que publique a
decisiio no Didrio do Congresso™*,

Percebe-se que o raciocinio formulade segue légica que rejeita diferenga
qualitativa no que tange aos efeitos produzidos pelas decisdes do STF adotadas em
matéria constitucional, sendo desimportante o fato de tratar-se de decisfio adotada em
sede de controle concentrado-absirato ou difuso-concreto. Assim, por essa linha de
pensamento, mesmo as declaragBes de inconstitucionalidade adotadas incidentalmente
pela Suprema Corte j4 ostentariam a forga normativa prépria das decisdes decorrentes
de contrple abstrato, sendo todas elas dotadas de efeitos gerais e vinculantes. Nio
seria mais, portanto, a atuagio do Senado Federal que teria conddo de conferir eficacia
erga omnes ao julgado do STF; essa ja seria uma qualidade inerente 4 decisfio, que o
Senado simplesmente tornaria pablica.

A matéria é polémica entre os proprios membros da Corte e ainda ndo foi
conclusivamente apreciada pelo Plenario. A divergéncia foi aberla pelo entfo Ministro
SapULVEDA PERIENCE, que rechagou o projeto de mutacfic constitucional, embora
reconhecendo que a atuagio do Senado Federal no controle de constitucionalidade
estd se tornando cada vez mais obsoleta, especialmente em virtude da prevaléncia do
controle eoncentrado-abstrato, Além disso, destacou que, com o advento da Emenda
n. 45/04, o STF passou a dispor da possibilidade de outorgar efeito vinculante as suas
decisbes em matéria constitucional por meio da edigfio de enunciado de simula, sem
a necessidade de reduzir o Senado a mero érgdo de publicidade de suas decisﬁesj.

Como se vé, o tema ¢ instigante e polariza posi¢Bes. O resgate histdrico

empreendu'lo ao longo do trabalho demonstra que, de fato, a fungio coordenadora
que sugestionou a intervencfio do Senado Federal no controle concreto-difuso de
constitucionalidade jd se encontra totalmente superada, o que reforca a necessidade
de se repensar tal compet8ncia senatorial.
. Ocorre, porém, que a evidéneia histérica de suplantagio do mecanismo
inaugurado em 1934 nfo deve conduzir, pura e simplesmente, ac esvaziamento do
pap;:l do Senado e, de maneira concomitante, 4 juscentralizagiio cada vez maior
da interpretacdo constitucional. Em realidade, caso prospere o projeto de mutagio
defendido pelo Ministro GiLmAR MENDES, duas serfio as consequéncias imediatas: (i)}
a8 decisSes adotadas pelo Plenario do STF em controle concreto-difuso passarfio a
ser dotadas de eficdcia erga omnes e efeito vinculante; e (ii) a atvagiic do Senado
Fede.ra_] ndo terd qualquer relevirncia nesse cenério, servindo, tdo somente, para dar
publicidade ao julgade do Supremo.

-
* STF, Rel n. 4.335/AC, relator Minisiro Gilmar Mendes. Dados extraidos do Informativo n. 454 do

:Supremq Tribunal Federal. Disponivel em: hitpy//www.stf jus.bt/arquivo/informativo/documento/
informativo4354.htm, Acesso em 04 de dezembro de 2013,
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Ao que me parece, porém, esses dois eixos do controle concreto sio
independentes e, precisamente por isso, devem ser examinados autonomamente. Em
outros termos, & atribuicio suspensiva do Senado prevista no artigo 52, inciso X,
da CRFB encontra-se realmente descontextualizada diante do modelo de separagiio
fiincional de poderes adotado em 1988. Mas disso nfio decorre que as decisdes
definitivas adotadas pelo STF em sede de controle concreto automaticamente passem
a ter efeitos gerais. Repita-se: sio duas perspectivas distintas, que demandam andlise
em separado.

A meu ver, o elemento que poderia eventualmente justificar uma mutagio
constitucional na matéria decorre da adogio do mecanismo de simula vinculante
a partir da Emenda n. 45/04, exatamente porque, por seu intermédio, soluciona-
se 0 problema para o qual foi concebida a intervengdo do Senado no controle de
constitucionalidade. Qu seja, a declaragfio de inconstitucionalidade em concreto
continua dotada de eficicia restrita s pattes processuais, abrindo-se ao STF a
possibilidade de, apos reiteradas decisdes, editar simula com efeito vinculante e,
dessa forma, ampliar a autoridade da sua interpretagfo.

Lamenta-se, porém, que essa constataglio — que deriva de uma narrativa isenta
de inclinagBes ideolégicas — acaba por contribuir ainda mais para o protagonismo do
judicidrio na interpretagfio e na aplicago da Constituigio. Longe disso, a meu ver o
caminho a ser trilkado deveria ser precisamente o inverso, buscando-se férmulas que
pudessem favorecer a incorporagio de atores nfio judiciais na defini¢do do significado
constitucional.
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