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APRESENTACAO

O problema do exercicio do poder estatal, de forma a assegurar a
liberdade dos individuos e a consecugdo do bem comum, no plano das
idéias politicas, e a garantir o funcionamento harmonioso do mecanismo
estatal, na orbita do Direito, vai ser equacionado, modernamente, através
da teoria da divisdo ou da separagdo dos poderes. Nesta se assentou
o constitucionalismo moderno, constituindo-se, até o momento, em um
dos seus principios.

Da teoria elaborada pelos fil6sofos politicos a pratica das institui-
¢bes, houve alteragdes, mudangas, que foram determinadas, seja no
tempo, seja no espago. No tempo, através das novas conotagdes da vida
social, exigindo novo posicionamento e nova atuagdo do Estado. No
espaco, atendendo as peculiaridades ecolégicas, sociolégicas e culturais
dos diversos Estados.

No estudo da divisdo dos poderes estatais, faremos uma apreciagéo,
tdo profunda quanto for possivel aos limites deste trabalho, sobre os
mecanismos de defesa de cada poder em face dos outros — o sistema
dos freios e contrapesos. (Checks and Balances System.)

Il — TEORIA DA SEPARACAO DOS PODERES
Antiguidade. A Moderna Doutrina: Locke, Montesquieu, Kant

Se bem que prevista a distingdo de fungdes estatais, j& na Anti-
guidade Grega, incluindo-se na obra de Aristételes — Politica (A Poli-
tica”, trad. de Nestor Silveira Chaves, Séo Paulo, Atena Editora, s/d, Livro
VI, Cp. XI, pags. 238 e segs.), a teoria veio a ter repercusséo na vida dos
Estados, somente, na ldade Moderna, consagrada que foi pelo constitu-
cionalismo nascente. (%)

A separagdo entre as atividades do Estado, cuja primeira tentativa,
na Inglaterra, foi feita por CROMWELL, através do “Instrument of
Government” (v. Carl Schmitt, in “Teoria de la Constitucién”, trad. es-
panhola, Introd. de Francisco Ayala, México, Ed. Nacional, 1966, pag. 212),
foi teorizada. Tem-se destaque, nesse aspecto, para a obra de John Locke
e, posteriormente, para a de Montesquieu, que, em vista da maior divul-
gagdo obtida, passou a ligar seu nome a essa doutrina.

Na sua obra “Second Treatise on civil Government”, Locke distinguiu
as fungbes estatais e a sua separagdo em poderes distintos, com predo-
minéncia do Legislativo. (In “Social Contract”, Essays by Locke, Hume

( 1) Se bem que fil6sofos gregos — mormente Aristételes e Platéo, tenham tratado da
separacdo de poderes, afirma Themistocles Cavalcanti que nio existe relacdo entre
as concepgodes politicas desses filésofos com a concepgdo da moderna ciéncia poli-
tica, representada por Locke e Montesquieu. (in “Principios Gerais de Direito Pu-
blico”, 3% ed., Rio, Ed. Bors6i, 1966, pags. 130-1).

Aristételes refere-se a trés partes do Governo: uma é encarregada de deliberar sobre
negécios publicos; a segunda, exerce as magistraturas; a terceira é a que admi-
nistra a justiga (op. cit., pag. 238).
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and Rousseau, Introd. by Sir Ernest Barker, London, Oxford Univ. Press,
1970, ch. XM, pag. 122 e segs.)

Montesquieu vai identificar, no Estado, trés grandes fungbes especia-
lizadas correspondendo a poderes distintos, distingdo indispensével, se-
gundo a sua doutrina, para assegurar a liberdade:

“Tout serait perdu si le méme homme, ou le méme corps des
principaux, ou des nobles, ou du peuple, exergaient ces trois
pouvoirs: celui de faire des lois, celui d’exécuter les résolutions
publiques, et celui de juger les crimes ou les différends de par-
ticuliers”, (in “L’Esprit des Lois”, Paris, Ernest Flammarion
Editeur, s/d (texto reproduzido da edicdo de 1758), lib. Xi, ch.
VI, pag. 170).

A separagdo dos poderes — com titulares distintos, vai trazer a ne-
cessidade de asseguramento da independéncia de cada um, a fim de
evitar a absorgc3o de um poder por outro. E a preocupagio do equilibrio,
que domina o pensamento europeu desde o século XVI. (2) Esse equilibrio
entre os poderes devera ser conseguido pela limitagcdo ou pela agdo de
mecanismos de defesa de uns conira os outros:

“Pour qu’on en puisse abuser du pouvoir, il faut que, par la
disposition des choses, le pouvoir arréte le pouvoir.” (Op. cit., Lib.
Xl, ch. IV, pag. 169.)

Apesar da opinido de criticos no sentido de que Montesquieu n&o
considerou uma separacdo completa entre os poderes, (3) e na sua obra
“se esboga a transformacgdo do conceito de separagcdo no de colabora-
¢édo” (Francisco S4a Filho, in “Relacdes entre os Poderes do Estado”, Rio,
Ed. Borsoi, 1959, pag. 17), entendemos que a verdadeira colocagédo do
relacionamento entre os poderes estatais foi dada por Emmanuel Kant.
Para este, os trés poderes do Estado sdo coordenados e subordinados
entre si. Coordenados, por ser um complemento dos outros para a per-
feita organizagdo constitucional; subordinados, de maneira que um néo
possa usurpar a fun¢do dos outros (in “Principios Metafisicos del Dere-
cho”, trad. esp. por G. Lizarraga, Madrid, Lib. de Victoriano Suarez, 1873,
§ XLVIil). Dessa maneira, tem-se realmente uma teoria do equilibrio entre
0os poderes do Estado. (%)

( 2) Carl Schmitt assim resume essa manifestacio de equilibrio: a) teoria do equilfbrio
internacional; b) o de importagio e exportagio; ¢) o de afetos egofstas e altruistas,
na filosofia moral de Shaftesbury; d) o de atracio e repulsdo da teoria da gra-~
vitagéo, de Newton (in “Teoria de la Constitucién”, pag. 2i3).

( 3) Ver, nesse sentido, citagio feita por Themistocles Cavalcanti, do Prof. Einsemann.
Também, a opinifio de Jorge Tristan Bosch, que em sua tese “Ensayo de Interpre-
tacién de la Doctrina de la Separacién de los Poderes”, conclui ter tido carater
relativo a independéncia dos 6rgios e a especializacio das funcgdes estatais, na
teoria de Montesquieu. (op. cit., pag. 81) Em sentido contrario, Carlos Maximi-
liz,no (in “Comentarios & Constituiche Brasileira”, 4. ed., Rio, Freitas Bastos, 1948,
pag. 395).

( 4) Para Carl Schmitt, foi Bolingbroke o verdadeiro autor da teoria do equilibrio entre
os poderes através dos freios € dos controles reciprocos (¢p. eit., pag. 213). Por sinal,
- este grande constitucionalista alemfo nfo acha correta a expressio “divisio de po-
deres”, pelo que usa “distingfo de poderes” (op. cit., pag. 212).
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lll. PRATICA DA SEPARACAO DOS PODERES

1. A Constituigdo Norte-Americana. O Sistema de Freios e Contrapesos.
2. A Aplicagéo Francesa, em 1791. 3. A Aplicagao Brasileira

1. A aplicagdo consciente da teoria da separagéo dos poderes foi
feita nos Estados Unidos da América, ocasido em que, também, foi cele-
brado pelo povo das antigas colénias o “contrato social”, consubstancia-
do nas normas constitucionais. (%)

Os elaboradores da Constituigdo aceitaram a doutrina da separagéo
de poderes, preocupando-se, porém, em garantir essa separagao através
do asseguramento a cada um dos meios de defesa contra a possibilidade
de usurpagdo pelos demais. ldealizou-se, entdo, introduzir, em toda a
operagdo de governo, um sistema de freios e contrapesos (system of
checks and balances).

Constituiu-se, dessa forma, a teoria dos freios e contrapesos na
aplicagdo pratica da separagao dos poderes, ou seja, na técnica de garan-
tia de efetivagdo da permanéncia de poderes estatais distintos e inde-
pendentes.

A teoria dos freios e contrapesos, explicada e fundamentada pelos
autores de “The Federalist”, tem seu melhor expositor em Madison. (%)
Para este, ndo pode ser assegurada separagdo dos poderes, na prética,
com a mera determinagdo dos limites constitucionais dos departamentos
e sem que haja uma ingeréncia constitucional de uns sobre os outros.
Essa interpenetracdo constituiria meios de defesa de cada poder, devendo
estar em proporgao a medida do perigo de usurpagdo. (In “The Federalist”,
Massachusets, Harvard Univ. Press, 1961, op. 48-51) (")

Essa convic¢do dos angloamericanos é também expressa nessa in-
teressante observagdo, citada por Saul K. Padover:

“There can be only two securities for liberty in any government,
viz., representation and checks. By the first the rights of the
people, and by the second the rights of representation, are
effectually secured.” (Trecho de Carta do Dr. Benjamin Rush a

( 5) Diz Jorge Tristan Bosch que a separagio de poderes com um sistema de freios e
contrapesos, adotados na Constituicio norte americana, foi fruto nio da teoria,
mas da experiéncia nacional. Esta foi no sentido de refrear o Legislativo (op.
cit., pag. 141).

« 6) Apés afirmar que a idéia de freio e contrapeso é forma unica da Federagio Ame-
ricana. dizem Charles Haines e Bertha Haines que isso tem resultado, em oce-
sides notéaveis, na paralisacdo de fungdes do Governo, mormente quando o Executi-
vo e 0 Legislativo estiveram sob controle de partidos diferentes (in “Principles
and Problems of Government”, N. York, Harper e Brothers Publishers, 1921, pag.
229).

( 7) Note-se o aspecto realista com que foi encarada a divisio dos poderes, numa an~
tevisio de seu funcionamento, na seguinte argumentacio de Madison: “But the
great security against a gradual concentration of the several powers in the same
department, consists in giving to those who administer each department the ne-
cessary constitutional means and personal motives to resist encroachments of the
others.” (in “The Federalist”, op. 51) (os destagues sdo NOSSOS).
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David Ramsay, em 1788 — in “The Living U.S. Constitution”,
N. York, The New American Library, 1953, pag. 24.)

Para jurista nacional, a teoria dos freios e contrapesos € a anélise da
separagado dos poderes, cuja sintese fora enunciada por Montesquieu, ou,
ainda, que é a mesma teoria, vista sob outra 6tica (v. Francisco S4& Filho,
op. cit.,, pag. 20).

Tem-se, entretanto, que foi o sistema de “checks and balances” uma
adaptagé@o da teoria & experiéncia vivida e ao exemplo britanico, a que
se reportaram os “Framers”. (Ver, nesse sentido, opinido de Jorge Tristan
Bosch, in “Ensayo de Interpretacion de la Doctrina de la Separacién de
los Poderes”, B. Aires, Univ. de Buenos Aires, 1944, pag. 141.)

Aplicado pelos americanos, esse sistema a eles foi associado, es-
palhando-se pelos demais paises, que o utilizaram diversificadamente, de
acordo com suas diferentes realidades.

E certo que a propria aplicacdo da separagido dos poderes, feita sob
o sistema de freios e contrapesos, na Constituicdo dos Estados Unidos,
vai ter, na pratica, resultados bem diferentes. O equilibrio que se procurou
estabelecer, no texto constitucional, importou ndo em uma equivaléncia
entre forcas e meios defensivos, porém tem resultado, na dindmica do
regime, na preponderancia de um dos poderes, em um fendmeno ciclico.
(Ver, nesse aspecto, W. Wilson — “The Congressional Government”;
E. Lambert — *“Les Gouvernements des Juges”; E. S. Corwin — “The
President: Office and Powers”.)

2. Na Franca, a aplicacédo da teoria da separagédo dos poderes foi
feita na Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, e na
Constituigdo de 1791. Nesses documentos, consagradores da Grande Re-
volugsdo, foi adotada a rigida separagdo, chamada divisdo de poderes
(ver art. 16 da Declaragao, incorporada pela Constituigdo de 1791).

3. Essa preocupagdo de divisdo de poderes, como ideal liberal, vai
demonstrada em nosso trabalho constitucionalista, apés a Independéncia.
Note-se a orientagdo dada na “Fala do Trono”, o texto da Constituigdo
do Império, da Constituicdo Republicana, de 1891, e das Constituigbes
posteriores. (&)

IV. OS FREIOS E CONTRAPESOS ENTRE OS PODERES

1. Inexisténcia de Indicacdo Constitucional Expressa. 2. Enunciado
do Relacionamento entre os Poderes, como Filosofia Constitucional.

( 8) A Constituicdo do Império trouxe artigo especifico de acordo com a orientagdo da
filosofia politica apresentads por D. Pedro I, na Fala do Trono, por ocarsido da
instalagdo da Assembléia Constituinte, em 1823. Disse o Imperador que queria ums
Constituicdo que “tivesse os trés poderes bem divididos, de forma que ndo pudes-
sem arrogar direitos que lhes nfo competissem, mas que fossem de tal modo orga-
nizados e harmonizados que se tornasse impossivel, ainda pelo decurso do tempo,
fazerem-se inimigos.” (Apud Agenor de Roure, in “Formacfo Constitucional do
Brazil”, Rio, Typ. do Commercio, 1914, pag. 58).
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3. Constituicdes Brasileiras e Direito Comparado

1. Dizer que existe uma teoria dos freios e contrapesos no Direito
Constitucional Norte-Americano néo importa afirmar que a Lei Fundamen-
tal tenha consignado expressamente esse principio. Pelo contrario, depre-
ende-se da forma como foram dispostas as competéncias de cada Poder.
Essa distribuicdo de atribui¢cbes, da agdo de cada qual, resultou em um
mecanismo de limitagdes reciprocas.

Na verdade, mais que o documento constitucional, tem-se evidencia-
do, na préatica, a agcdo dos ‘“‘checks and balances”, de gque tem papel
primordial e, de certa forma, singular, a Suprema Corte. Como diz Charles
Beard, a chave da estrutura € o sistema de controle judicial (in “Una
Interpretacién Econémica de la Constitucion de los Estados Unidos”, Trad,
e Prélogo de Héctor Saens y Quesada, B. Aires, Ed. Aray(, 1953, pag. 158).
E, ainda, somente a compreensdo do trabalho da Suprema Corte, con-
soante afirma Roberto Cushman, pode trazer a compreenséo clara e plena
do funcionamento do governo nacional norte-americano (in ‘‘Leading
Constitutional Decisions”, 12th ed., N. York, Appleton-Century Crofts.
1963, pag. V).

2. O enunciado do relacionamento entre os poderes como filosofia
constitucional, expressamente estabelecido, vai ser enconirado na Cons-
tituicdo Francesa de 1791, que incorporou ao seu texio o art. 16 da De-
claragdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo.

O principio representou grande conquista do povo diante do Estado
e teve, por isso, significado marcante, equivalendo ao asseguramento de
um clima de liberdade. Significou, entdo, a separagdo dos poderes o prin-
cipio basilar do edificio constitucional, quando foi afirmado pela Consti-
tuinte Francesa:

“Toute societé dans laquelle la garantie des droits n’est pas
assurée, ni la séparation des pouvoirs determinée n’a point de
constitution” (art. 16 — ““Déclaration des Droits de 'Homme et du
Citoyen”, in “Les Constitutions de la France” avec commentaire
par M. Faustin-Adolphe Hélie, Paris. A. Marescque Ainé, 1875,
pag. 32).

3. Esse principio dogmatico, inserto em Const|tungoes posteriores,
por influéncia francesa, de estilo racional e teorético, vai ser presente no
Direito Constitucional Brasileiro. Assim, foi enfatizado em nossa Carta
imperial, no art. 92: “A divis3o e ha-rmonia dos poderes politicos é o
principio conservador dos direitos dos cidaddos, e 0 maijs seguro meio de
fazer efetivas as garantias que a Constituigcdo oferece”. Enuncia o Direito
brasileiro, como filosofia constitucional, a existéncia de “divisdo e har-
monia’, que vai importar num entendimento de que, embora distintos, cada
um poder deve agir em acordo com o outro e em colaboragéo.

A diretriz constitucional, que persiste nas demais Cartas, vai-se apre-
sentar, a partir da Constituicdo Republicana, de 1891, como ‘‘indepen-
déncia e harmonia” (art. 15), de certa forma contraditéria, traduzida por
uma interindependéncia, ou, melhor dizendo, por um relacionamento equi-
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librado, em que, havendo um respeito absoluto a competéncia dos pode-
res entre si, &€ assegurada coexisténcia livre e pacifica.

Férmula diferente, acentuado o aspecto de coordenagio dos pode-
res estatais, foi o enunciado da Constituigdo de 1934 (art. 3°), considerada
por autor nacional como “nova e feliz” (S& Filho, op. cit,, pag. 40). En-
tretanto, restou na singularidade, uma vez que, novamente, foi retomado
o principio dos poderes independentes e harmoénicos, até hoje vigorante
(ver art. 36 da Constituigdo de 1946; art. 69 da Constituigdo de 1967, com
a Emenda n® 1/69).

Tem-se, assim, que as Constituigdes, consoante tragam a construgéo
de uma teoria em que estdo embasadas, em termos expressos, ao estilo
francés, ou silenciem a respeito, no estilo americano, tém consagrado a
divisdo dos poderes e, com maior ou menor intensidade, o sistema de
freios e contrapesos, ou, na expressido de constitucionalista, o principio
do equilibrio de poderes, espécie de “coordenagdo e harmonia funcional”
(v. Rafael Bielsa, in “Derecho Constitucional”, 42. ed., Edigdo Roque De-
palma, 1954, pag. 45), para assegurar unidade e eficdcia na agéo do
Estado.

Um dos grandes principios do constitucionalismo moderno, a diviséo
dos poderes importa, sempre, nos mecanismos de asseguramento da exis-
téncia e funcionamento de cada um, como ramos distintos do Poder
Estatal (ver Pinto Ferreira, in “Principios Gerais do Direito Constitucional
Moderno”, 42 ed., Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1962, tomo |, pag. 11).

V — FREIOS E CONTRAPESOS ENTRE LEGISLATIVO E EXECUTIVO

4. Generalidades. 2. Veto. Tipos. Natureza. O Veto no Direito
Brasileiro e no Direito Comparado. Rejei¢cdo do Veto. 3. Impeachment.
Formas. Pratica do Impeachment. Direito Brasileiro e Direito Comparado.

4. Aprovagdo de Nomeagdo para Determinados Cargos. Sistema Ame-
ricano e Brasileiro. 5. Aprovagao de Tratados Internacionais. 6. Outras
Formas de Contengdo dos Dois Poderes.

1. E o Poder Legislativo o poder politico por exceléncia, congre-
gando, no seu numeroso corpo, a vontade popular, que se expressa es-
pecialmente na elaboragdo das leis.

Por outro lado, apesar de consagrada a divisdo tripartida dos poderes
estatais, somente o sistema norte-americano assegurou a qualidade real-
mente de Poder ao Judiciario, constituindo-se este, na Franga, desde
1791, uma fungdo. Todavia, mesmo na qualidade de Poder, o Judiciario,
por sua formagéo e sua forma de atuacao, é, no dizer de autor (S& Filho,
op. cit., pag. 290), o menos democratico. Com efeito, sdo o Legislativo e
o Executivo os chamados poderes politicos, dai por que é a sua maneira
de relacionamento que caracteriza as formas de Governo.

A preocupagdo maior dos elaboradores do sistema dos freios e con-
trapesos foi, exatamente com o Poder Legislativo, em principio, limitada
a sua competéncia somente aos ditames constitucionais. Por outro lado,
também se preocuparam os constituintes norte-americanos, ao elabora-
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rem a Lei Fundamental, em ‘“‘encurtar” o poder do Presidente, & seme-
lhanga do monarca britanico. (Ver E. S. Corwin, in “The President —
Office and Powers”, 4th ed., N. York, New York University Press, 1962,
pég. 306.) Por sinal, ao assinalar a ascens&o do poder presidencial, nas
Gltimas décadas, o que fora, de certa forma, imprevisivel, face ao enten-
dimento de haver limitacdo do Poder Executivo, nos termos constitucio-
nais, esse mesmo autor assinala que concorreram para o fendmeno a
quebra dos dois grandes principios estruturais do Sistema Constitucional:
o “dual federalism” e a doutrina da separagao dos poderes (op. cit.,, pag.
310).

Na verdade, o grande problema da pratica dos regimes sao as for-
mas de efetivagdo da contencdo dos poderes estatais entre si, de maneira
a conseguir o equilibrio do Poder. A tendéncia, na realidade, é de sobre-
pujanca, de lideranga de um poder sobre os demais. E a prépria aplicagdo
dos freios e contrapesos importa na ingeréncia de um poder na atividade
uns dos outros, gerando uma colaboragéo, que é, realmente, contréria a
sua separagdo. Por sinal, na pratica, é impossivel essa separagdo no
sentido de que cada poder trabalhe desvinculado dos demais, posto que,
se isso fosse possivel, quebrar-se-ia a unidade estatal.

S&do os poderes do Estado, com efeito, um sistema de vasos comu-
nicantes, e quanto mais houver essa comunicag¢do e essa ajuda mutua,
de forma compreensiva e harménica, methormente funcionara o meca-
nismo estatal, com conseqiiéncias positivas na vida da Nagao.

A indicagdo do que seja fungao legislativa e fungdo executiva é muito
dificil, porque se interligam de forma tal, chegando a confundir-se, em
muitas zonas. Alids, segundo Thomas Cooley, é indefinida ou imprecisa
a linha diviséria entre os poderes estatais (in “Principios Generales de
Derecho Constitucional en los Estados Unidos de América”, 22 ed., versdo
espanhola de Julio Carrié, B. Aires, Ed. Jacobo Peuser, 1898, pag. 40).

Mas, na disposicdo dos instrumentos de agcdo dos dois Poderes, em
face de suas competéncias, temos que examinar os freios de que dispéem
para aplicagédo reciproca, freios esses que sofrem contrafreios, no jogo
do equilibrio das forgas. Essa apreciagdo tem maior cabimento no sistema
presidencial, em que se evidencia a independéncia do Executivo face ao
Legislativo, e no Governo Republicano, em que o Executivo também re-
presenta uma forga politica.

2. S#o freios do Legislativo sobre o Executivo o ‘““impeachment”, a
rejeicdo do veto, a aprovagdo de nomeagédo para determinados cargos, a
aprovacdo de tratados internacionais, a fiscalizagdo dos atos do Executivo
através das Comissdes Parlamentares de Inquérito e do controle orga-
mentario.

Por outro lado, dispde o Executivo, como forma de contencdo do
Legislativo, do veto aos projetos de lei. Examinemos, primeiramente, este
altimo freio, que admite contrafreio do Legislativo.

Consiste o veto na desaprovagdo do Executivo a um projeto de lei,

ou, como diz Paulino Jacques, “a recusa. .. de sancionar o projeto de lei”
(in “Curso de Direito Constitucional”, 72 ed., Rio, Forense, 1974, pag. 220).
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O veto foi conhecido em Roma, em forma rudimentar, como prerroga-
tiva dos tribunos da plebe para invalidar o ‘‘senatus consultus”. Esse ca-
rater absoluto também existiu na Inglaterra, como forma de expresséo
do poder real em discordar de pedido feito pelo povo, através do Parla-
mento, em forma de projeto (v. “The Federalist”, Hamilton, cp. 69). Tam-
bém com esse mesmo caréter foi o veto utilizado pelos Governadores das
Colénias Angloamericanas (v. indicagdo de John Mathews, in “The Ame-
rican Constitucional System”, 2nd ed., McGraw-Hill Book Company, Inco.,
1940, pag. 146).

O vetlo norte~-americano foi forma que procurou ficar no meio termo
entre o veto absoluto e o nédo-veto. Consagrado na Constituicdo de 1787,
(art. 1, secdo 7, item 2), o veto, ali, revestiu-se de caréter relativo. E que
apenas suspende a vigéncia da norma até que seja a matéria reapreciada
pelo Poder Legislativo, com exigéncia de quorum especial. E, assim, um
veto suspensivo, ou relativo, ou, ainda, como diz autor norte-americano,
veto qualificado (John Mathews, op. cit., pag. 146).

Para Francisco S4a Filho, constitui-se o poder de veto em “resquicio
do absolutismo do poder real, com que o espirito democratico tera transi-
gido, por motivos de ordem pratica” (op. cit., pag. 205).

Ao examinar o veto, Mirkine-Guetzevitch assinala que muitos co-
mentadores consideram-no uma violagéo da teoria da separacédo dos
poderes, e ajunta que é o direito de veto uma intervengio direta do Poder
Executivo na esfera legislativa (in “Les Constitutions des Nations Améri-
caines”, Paris, Lib. Delagrave, 1932, pag. XXXiV).

Na verdade, constitui-se o veto em poderoso freio a atividade legis-
lativa, e foi, por sinal, julgado indispensavel para o controle do legislador,
por Montesquieu, que o chamou de “faculté d’empécher” (op. cit., Lib. XI,
ch. VI).

Por outro lado, foi também considerado pelos constituintes norte-
americanos como meio de defender a comunidade das mas leis —

“It (veto) establishes a salutary check upon the legislative body,
calculated to guard the community against the effects of faction,
precipitancy, or of any impulse unfriendly to the public good,
which may happen to influence a majority of that body” (in “The
Federalist”, Hamilton, cp. 73).

Desenvolvido e aperfeigoado nos Estados Unidos (v. Paulino Jacques,
op. cit.,, pag. 220), ali o Brasil encontrou os atuais contornos da instituicéo,
adotando-a com alteragdes, que serdo a seguir examinadas. E bem de
frisar que a Constituigdo Imperial, de 1824, ao modelo francés, considerou
a negativa de sangéo aos projetos de lei com efeito suspensivo por duas
legislaturas, findo o que, com sucessivas aprovagdes, tornava-se obriga-
toria a sangéo (arts. 65 e 67). Naquela Carta, o decurso do prazo estipu-
lado para sangdo, sem que fosse esta efetivada, importava em veto, exceto
se ja tivesse havido a apresentagdo por duas legislaturas anteriores, quan-
do, entdo, a sangdo era obrigatdria (art. 67). (°)

( 9) A Constituicdo do Império adotou a forma do veto da Constituigio francesa de
1791, arts. 2.% e 6.°
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As Constituicbes brasileiras do periodo republicano adotaram o veto
fundamentado, conforme os limites expressamente estabelecidos — se
for o projeto julgado inconstitucional ou contrario aos interesses nacionais
(Constituigdes de 1891, 1934, 1937 e 1946) ou julgado inconstitucional ou
contrério ao interesse publico (Constituicdo de 1967 e Emenda n® 1/69).
Além do mais, no Direito brasileiro, 0 veto podera ser total ou parcial. (19)

Difere-se, assim, o veto do nosso Direito com o do Direito norte-
americano. Neste, o Presidente nao sofre restricdo ao direito de veto, ha-
vendo, entdo, ampla discrigio a autoridade executiva, e, ainda, somente
pode rejeitar o projeto em sua totalidade. (*') Adotando o veto parcial, o
Direito brasileiro coloca-se em posicdo avantajada, a nosso ver, uma
vez que ndo impede a adog¢do de uma lei Gtil, porém viciada por um dis-
positivo que, muitas vezes, fruto de emenda na tramitagdo do projeto,
por motivos demagégicos, até destoa do conjunto.

Note-se, ainda, que, no Direito brasileiro, o veto oposto em projeto
de lei, estando o Congresso em recesso, devera ser publicado, o que nédo
impede a reapreciagdo da matéria. Difere, nesse aspecto, do Direito norte-
americano, que consagra 0 que os autores chamam ‘pocket-veto”, pre-
visto no art. 1, segdo 7, item 2, in fine, da Constituicdo de 1787, e tem
por caracteristica a impossibilidade de sua rejeicdo, em vista de estar
o Congresso em recesso.

O veto é freio adequado ao Governo Presidencial, em vista da distin-
cdo dos poderes, o que ndo ocorre no Governo Parlamentar, posto que,
neste, ndo possui o Presidente poder de governo, de que o veto é ato
tipico (v. Paulino Jacques, in op. cit., pag. 221). Assim é que, na Inglaterra,
caiu em desuso desde o inicio do século XVIil.

Na Franga, tem sido o veto mantido mesmo sob regime parlamenta-
rista, tendo, nas Constituicdes de 1946 e 1958, a forma de “nouvelle déli-
bération” (art. 36 da Const. de 1946 e art. 10 da Const. de 1958). De igual
forma reveste-se o veto na Constituigdo Italiana de 1947 (art. 74).

Outra forma de veto, bem singular, € a de que se revestiu na Consti-
tuicdo Alema de Weimar, em que, n&o concordando com a lei votada pelo
Legislativo, tinha o Executivo a iniciativa de apelar para uma decisédo final
do povo (in Carl Schmitt, op. cit., pag. 228). Esse apelo ao povo, através
do plebiscito, constitui o que Paulino Jacques denomina de “veto resti-
tutério” (in op. cit., pag. 221).

Discussdo existente na doutrina, quanto ao veto, diz respeito a sua
natureza. Entendem alguns que é atividade legisiativa; outros o conside-
ram uma atribuicdo nitidamente executiva, qual a de discordar de uma

710) Somente a Constituicho de 1831, no periodo republicano, nio consagrou o veto
parcial. Mas foi introduzido este na Reforma Constitucional de 1926.

(11) Diz Thomas Cooley que, no direito norte-americano, apesar de contar o Presi-
dente com o poder discricionario para vetar, ndo se admite que use desse poder
mediante violagdo de um dever ou que falte com respeito ao Poder Judiciario. As
objectes do Presidente & lei estdo no mesmo plano do direito do Congresso para
ditar as leis (op. cit., pag. 158).
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lei por cuja execugdo fiel devera zelar. Na primeira corrente, dentre
outros, Thomas Cooley, e, na segunda, Aurelino Leal.

Note-se que é o veto freio que admite o contrafreio do Poder Legisla-
tivo. Poder-se-ia objetar que a existéncia do contrafreio elide a for¢ca do
mecanismo, ou o torna inécuo. Isso, entretanto, ndo ocorre. Porque, na
verdade, a reapreciagdo da matéria pelo Legislativo importa em alerta-lo
sobre o cuidado com que deve ser feito 0 exame e, de certa forma, induz
a consciéncia sobre a responsabilidade moral da aprovagédo do projeto.

Além disso, a rejeicdo do veto, no sistema norte-americano, exige
uma maioria de 2/3 (dois tergos) do Congresso, 0 que permite concluir
ter sido a intengdo do Constituinte dificultar essa rejeigdo, posto, que,
admitindo contrafreio, o poder de vetar deveria ter asseguradas condigdes
para se efetivar. Entende S4 Filho que esse quorum para rejeigdo de veto
“infringe o direito da maioria do governo” (op. cit.,, pag. 206). (1?)

O Direito brasileiro, com peculiaridade nas disposigcbes da Carta
Imperial {(a rejei¢do, entado, s6 podia ocorrer quando fosse mantido o pro-
jeto em duas legislaturas sucessivas) adota o contrafreio da rejeigdo do
veto, pelo Legislativo. A praxe de nossas Constituigbes é a de adogdo do
quorum de 2/3 (dois tercos), na forma norte-americana, excegéo feita a
Constituigdo de 1934, que exigiu a maioria absoluta do Congresso (artigo
45, § 2°9). Atualmente, nos termos da Constituigcdo de 1967, com a redagao
da Emenda n? 1/69, o veto teve revigoramento, através de limitagdo im-
posta a rejeicédo pelo Legisiativo. Com efeito, a rejeigdo, nos termos das
Constituicbes de 1891 (art. 37, § 39), 1937 (art. 66, § 39), 1946 (art. 70,
§ 39), era verificada, no Congresso, pelo voto de 2/3 (dois tergos) dos
membros presentes. Na forma do art. 59, § 3?2, da Constituigdo em vigor,
esse quorum ¢ de 2/3 (dois tergos) ‘“dos membros de cada uma das
Casas”. Além disso, o mesmo dispositivo fixou prazo para a apreciagao
e rejeigdo do veto (45 dias), exigindo, sobre isso, votacao publica. (*3)

3. Como diz muito bem Paulino Jacques, na sua precisa linguagem
de cientista do Direito, “‘a teoria da responsabilidade, em matéria politica,
embora nédo se confunda com a da limitagdo dos poderes, dela muito se
aproxima, porque, na verdade, € a sangdo dessa limitagdo” (op. cit.,
pag. 248).

Na realidade, a responsabilidade politica é imprescindivel para que
se efetive o império da lel e a manutengéo da ordem publica. Por isso é
que Pontes de Miranda afirma com seguranga que é “instituto que se
impbe as boas Constituicdes” (in ‘“Comentarios & Constituigdo de 1967,
tomo lii, 22 ed., Sdo0 Paulo, Editora Rev. dos Tribunais, 1970, pag. 356).

(12) Indica S& Filho que, de Washington a F. D. Roosevelt, houve 750 (setecentos e
cingiienta) vetos, sendo 49 (quarenta e nove) rejeitados (ep. cit., pag. 200).

(13) & de ser lembrado que, no processo de apreciacdo do veto, nosso Direito Cons-
titucional tem estabelecido: a votagio em separado das duas Casas do Congresso —
Const. de 1891 (art. 37, § 3.9); Const. de 1934 (art. 45, § 2.2) e Const. de 1937 (ant.
66, § 3.9; e conjuntamente — Const. de 1946 (art. 70, § 3.°; Const. de 1967 c/a
Emenda n.° 1/69 (art. 59, § 3.9.
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Vamos, pois, sempre, encontrar a necessidade de responsabilizar as
pessoas que lidam com a coisa publica. E, quando ndo exista o mecanis-
mo legal, tem havido a punigdo dos maus governantes pelas revoltas do
povo, ou pela eliminagdo sumaria promovida pelos descontentes.

E na Inglaterra que o “impeachment” tem origem, constituindo-se,
entdo, importante conquista do Parlamento contra o absolutismo monéar-
quico, embora nédo atingisse diretamente ¢ Rei. Podendo aplicar-se a
qualquer sudito, admitia o “impeachment” penalidades politicas, civis e
criminais.

Tomando por modelo o instituto inglés (v. indicagdo em “The Federa-
list”, cp. 65), os Estados Unidos, porém, atribuiram-lhe carater politico.
Assim, o art. 1, segdo 3, item 7, da Constituicdo norte-americana dispée
expressamente que ndo poderdo ser impostas penas além da destitui¢édo
do cargo e da incapacidade de exercicio de qualquer outro cargo honorifi-
co, de confianga ou remuneragdo dos Estados Unidos.

Pelo modelo do “impeachment” norte-americano, estio sujeitos todos
os funcionérios civis dos Estados Unidos, além do Presidente e do Vice-
Presidente da Republica (art. ll, segdo 4).

Ainda se apresenta diferenga entre um modelo e outro de “impeach-
ment” no que tange a causa. No Direito inglés, qualquer ofensa pode oca-
sionar o “impeachment”, enquanto, conforme a Lei Fundamental norte-
americana, foram fixados como fundamento para o processo traicéo
(treason), suborno (bribery) ou outros grandes crimes e mé& conduta (high
crimes and misdemeanor) (art. Il, segdo 4). Segundo Cooley, sao defi-
nidos traigdo e suborno, porém a expressdo “grandes crimes e mé con-
duta” é flexivel e indefinida, posto que nZo sio obrigatoriamente crimes
constantes da lei penal. Assim, exemplifica o caso da tentativa de “im-
peachment” do presidente Jonhson, que foi acusado, dentre outros atos,
de fazer discursos publicos atacando o Congresso, bem assim o do Juiz
English, impedido em 1926, que foi acusado de demonstrar parcialidade e
favoritismo (op. cit., pag. 116).

O processo de “impeachment” norte-americano é da atribuigdo pri-
vativa do Senado, que condenara com o voto de 2/3 (dois tergos) dos
membros presentes (art. I, segdo 3, item VI).

Outro modelo de “impeachment” pode ser identificado na Franca.
Ali, foi o instituto consagrado a partir da Revolugéo de 1789, aplicando-se,
como na Inglaterra, ndo apenas aos Ministros de Estado, mas a todos os
siditos, e, com a queda da Monarquia, ao Presidente da Republica. Além
da penalidade administrativa, o “impeachment” francés imp&e pena cri-
minal. Nisso, difere tanto do modelo inglés como do norte-americano.
Segundo a forma consagrada na Constituigdo de 1791 (Titre Ill, ch. V, 23)
e nas duas ultimas, incluindo a Constituigdo de 1958, em vigor, o “im-
peachment” tem o seu julgamento atribuido & “Haute Cour de Justice”,
feita a acusagéo, facultativamente, pela “Assemblée Nationale” (arts. 42
e 57 da Const. de 1946 e arts. 67 e 68 da Const. de 1958).
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Uma singularidade do instituto do “impeachment”, como atualmente
adotado na Francga (tal como o foi na Carta anterior), é a responsabilizagéo
do Presidente da Republica, em forma de governo parlamentar. Efetiva-se
a responsabilidade, somente, no caso de ‘“haute trahison” (art. 68).

No Brasil, o “impeachment” foi consagrado em todas as Constitui-
cOes.

A Carta Imperial de 1824, seguindo a orientagédo francesa, atribuiu
penalidade administrativa e penal, em que se incluia, nos crimes por
traicdo, a pena de morte (arts. 133-135 da Const. de 1824, regulamentado
pela lei de 15 de outubro de 1827).

Eram responsdaveis, no regime constitucional do Império, os Minis-
tros e Conselheiros de Estado, cabendo a Camara dos Deputados decretar
e sustentar a acusagdo (lei de 15-10-1827, arts. 8°-19) e ao Senado pro-
ceder ao julgamento (lei de 15-10-1827, arts. 20-54). Apreciando o texto
constitucional de 1824, afirmou Pimenta Bueno a necessidade de que os
ministros fossem responsaveis, para que houvesse harmonia entre a von-
tade da coroa e a ordem e o bem-estar social (op. cit., pag. 261).

O regime republicano veio trazer o abandono do modelo francés,
adotado que foi o norte-americano, em seus contornos gerais. A partir
da Constituigdo de 1891, tem o instituto do “impeachment”, no Direito bra-
sileiro, delineamentos semelhantes nas diversas Constituigdes que marca-
ram a nossa vida politica. Nosso Direito Constitucional aplica o “im-
peachment” apenas ao Presidente da Republica, aos Ministros de Estado
e ao Procurador-Geral da Republica (no ambito do Poder Executivo),
sendo, pois, de forma mais restrita (Const. de 1891 — arts. 52, 53 e segs.;
Const. de 1934 — arts. 57 e segs., art. 61; Const. de 1937 — arts. 85 e
segs., art. 89; Const. de 1946 — arts. 62, | e 1l, 88 e 92; Const. de 1967
c/a Emenda n® 1/69 — arts. 42, | e ll, 82).

As Constituicbes brasileiras, no regime republicano, regulam o
“impeachment” com variantes, quanto ao processo e julgamento. Assim,
a Constituicdo de 1891, tal como a de 1946, prescrevia que a acusag&o
devia ser feita pela Camara dos Deputados, sendo atribuigdo do Senado
o julgamento, sob a presidéncia do Presidente do STF. A sentenga con-
denatoria somente podia ser proferida com o voto de 2/3 (dois tergos)
dos membros dessa Camara (Const. de 1891, arts. 29 e 33; Const. de
1946, arts. 59, I, e 62 e §§). A Constituicdo de 1934, porém, estabeleceu o
processo e julgamento dos crimes de responsabilidade do Presidente da
Republica e dos Ministros de Estado como competéncia de um Tribunal
Especial, de tipo misto, formado por membros das duas Casas do Con-
gresso e do STF (arts. 58 e 61, § 19). Sobre esse Tribunal, comenta
Pontes de Miranda: “Complicado, mas, talvez, eficiente”. (Op. cit.,, pag.
352.) Pela Carta de 1937, essa atribuigdo foi dada ao Conselho Federal,
apds declarada a procedéncia da acusagéo por 2/3 (dois tergcos) de votos
da Camara dos Deputados (arts. 86 e 89, § 29). Substitua-se Conselho
Federal por Senado Federal e tem-se a forma atualmente consagrada no

texto da Constituigdo (arts. 40, [, art. 42, | e paragrafo Gnico; 83 da
Const. de 1967).
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O “impeachment”, no Direito brasileiro, tem sido considerado, pela
doutrina, consagrada pelo Supremo Tribunal Federal, um processo misto,
politico-penal. Nesse sentido, Paulino Jacques cita acérddo daquela
Egrégia Corte, a propésito do julgamento de inconstitucionalidade de texto
das Constituicbes de Sdo Paulo e do Piaui, ambas de 1947 (v. op. cit,
pag. 254). (**) Entretanto, a fase preliminar do processo é “essencialmente
politica” (v. trecho do Parecer de Jodo Coelho Lisboa, por ocasido da
dendncia formulada contra Hermes da Fonseca, citado por Aurelino Leal,
in “Theoria e Pratica da Constituigdo Federal Brasileira”, Rio, F. Briguiet
e Cia. Editores, 1925, pag. 439).

O “impeachment”, tendo-se originado na Inglaterra, ali se tornou
obsoleto. Da mesma maneira, diz-se do instituto nos diversos paises, néo
tendo quase aplicagdo, na préatica, conforme se depreende do exame da
histéria constitucional. Como observa de maneira bem pertinente Francis-
co Sa Filho, no presidencialismo, seria legitimo contrapeso dos poderes
amplos do Presidente da Republica, entretanto, na préatica, ndo funciona.
(Op. cit., pag. 171.)

No Brasil, ndo houve um Unico caso de “impeachment”. Algumas
tentativas, sem éxito, foram feitas contra os Presidentes Floriano Peixoto,
Campos Sales e Hermes da Fonseca; contra os ministros da Fazenda
Correia e Castro (1948) e Horacio Lafer (1951), sendo que o primeiro
dos ministros pediu exoneragdo. (V. Paulino Jacques, op. cit., pag. 257.)
O Gnico impedimento que registra a nossa histéria constitucional diz
respeito ao ex-Presidente Jodo Café Filho, ndo tendo constituido, entre-
tanto, caso de ‘“impeachment”.

Apesar de ser um instituto que quase ndo tem sido aplicado, cons-
titui-se, todavia, o “impeachment” em medida de grande importancia
como intimidagdo as autoridades executivas, na administracdo da coisa
publica, mormente nos tempos atuais, em que o Poder Executivo, hiper-
trofiado, tende a concentrar sob sua geréncia um volume consideréavel
de servigos, que se espalham por todos os setores da vida social e

economica. (15)

4. Outro freio do Legislativo sobre o Executivo constitui-se em apro-
var a nomeacgao para determinados cargos ou fungdes.

E certo que esse freio apenas tem significado no regime presidencial
de Governo, em que os poderes Executivo e Legislativo sdo distintos.

A Constituicdo dos Estados Unidos da América, que estabeleceu
essa limitagdo, abrange grande nimero de funcionarios, dentre os quais,

(14) Registra Paulino Jacques que a posicio do STPF no sentido de apoio & doutrina
mista data de 1918. Até entdo, era aceita a doutrina que considera o “impeachment”
de natureza meramente politica, consagrada, alis, pelo Congresso Juridico Ame-
ricano (op. cit., pag. 253).

(15) Para Rui Barbosa, era o “impeachment” perigoso, pela falta de boa educaglo do
corpo politico brasileiro. Afirma o grande jurista que “este sistema inspira aos
meus sentimentos liberais uma aversdo invencfvel” (in ‘ Commentarios & Consti-
tuicio Federal Brasileira”, coligidos e ordenados por Homero Pires, Sio Paulo,
Saraiva & Cia., 1932, v. II, pags. 153-5).
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expressamente designados, os embaixadores, outros ministros e cdnsules
e, de forma generalizada, todos os que tiverem os respectivos cargos
criados por iei e de outra forma nédo dispuser a Constituicdo. {Art. Hl,
secdo 23, item ll.) A atribuigdo dada ao Legislativo, especificamente ao
Senado, de emitir parecer e aprovar essas nomeagges, limita sobrema-
neira o Poder Executivo, que tem na faculdade de nomear excelente
campo de favoritismo & promogao politica, com o desprezo do sistema de
mérito. Para que ndo haja o retardamento nos servicos publicos, face ao
recesso periédico daquela Casa do Congresso, é autorizado o Presidente
da Republica a fazer nomeacdes interinamente, até que o Senado voite
a reunir-se. (Art. 11, segédo 22, item lIl.)

O Direito brasileiro tem consagrado esse tipo de freio ao Poder
Executivo, a partir da Constituicdo Republicana de 1891. Ao tempo impe-
rial, no exercicio do Poder Executivo e do Poder Moderador, o Imperador
nomeava e demitia livremente, somente atendendo aos requisitos da lei,
incluindo a nomeagdo dos Ministros e Conselheiros de Estado e a de Se-
nadores. (Arts. 101, 102, 137.)

De acordo com a Constituicdo de 1891, a nomeagdo sob aprovagéo
do Senado foi muito restrita, limitando-se aos ministros diplomaticos, na
esfera dos cargos do Poder Executivo, e, ainda, aos membros do Tribunal
de Contas da Unido (v. art. 48, item 12 e art. 89). A Constituicdo de 1934
acrescentou a essas a nomeagédo do Procurador-Geral da Republica e a
do Prefeito do Distrito Federal (arts. 15 e 90, letra a). A competéncia para
aprovagdo de nomeagdes, na Carta de 1937, foi dada ao Conselho Federal,
que substituiu o Senado. A peculiaridade, alids, no que tange ao direito
de nomear, nesse sistema constitucional, consagrador de um Poder Exe-
cutivo forte, foi a prerrogativa do Presidente da Republica de designar
membros do Conselho Federal (art. 75, letra d e art. 50). Essa ultima prer-
rogativa foi extinta pela Lei Constitucional n® 9, de 28 de fevereiro de
1945.

A Constituigdo de 1946 estabeleceu uma forma nova do exercicio
desse freio constitucional, com a determinagéo de que a deliberacdo do
Senado deveria ser anterior ao ato de nomeag&o. Essa prévia aprovagdo
era necessaria para a nomeagio dos Ministros do Tribunal de Contas,
do Procurador-Geral da Republica, do Prefeito do Distrito Federal, dos
membros do Conselho Nacional de Economia e dos chefes de misséo
diplomatica de carater permanente (art. 63, inciso ).

Conforme o texto da Constituigdo vigente, a aprovagéo prévia do
Senado faz-se necessaria para as nomeacbes de membros do Tribunal
de Contas da Unido e do Distrito Federal, do Governador do Distrito
Federal e dos chefes de missdo diplomatica de carater permanente (art. 42,
inciso Il).

Tem-se, pois, que, apesar de reduzido o nimero das nomeagdes feitas
pelo Presidente da Repulblica mediante prévia aprovagdo legistativa, por
intermédio do Senado, é bastante eficiente esse freio, na pratica, em vista
da preeminéncia dos cargos a serem providos e da exigéncia legal para
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o provimento dos cargos do funcionalismo publico em geral, mediante
concurso publico de provas ou de provas e titulos (Const. de 1967, com
a Emenda n® 1/69, art. 97, § 19).

5. A regra de que os tratados internacionais, firmados pelo Poder
Executivo, devem ser submetidos & aprovagéo pelo Poder Legislativo cons-
titui outro freio de grande importancia & vida publica do Estado.

incumbido da representagao internacional, na qualidade de Chefe de
Estado, reparte o Executivo, no funcionamento desse mecanismo, a grande
responsabilidade de comprometimento do Estado na érbita juridica inter-
nacional. Impede, por outro lado, agdo leviana ou de ma-fé, que redunde
em prejuizo para o Pais.

Além do mais, é o tratado lei interna, posto que obriga no ambito
nacional. Devem, pois, esses atos internacionais estar em consonéancia
com as leis e/ou com um sistema, como no caso dos que digam respeito
ao comércio e a navegagdo, consoante exemplo dado por Hamilton (op.
cit, cp. LXIV). Sobre isso, essa repartigdo de competéncias previne a
corrupgao, em virtude de envolver grande numero de pessoas, € Néo
somente a pessoa do Presidente da Republica (Hamilton, op. eit., cp.
LXIV).

Afirma Pontes de Miranda que esse principio de aprovagio de Trata-
dos e Acordos pelo Legislativo “tem a conseqliéncia de limitar a repre-
sentagdo do Presidente da Replblica perante os outros Estados” (op cit.,
pag. 108). E foi essa a finalidade do freio constitucional, considerada a
importancia e a gravidade da representagéo externa.

A Constituicdo norte-americana, no seu art. ll, segéo 2, item I, ao
dispor sobre a obrigatoriedade de serem os tratados submetidos a parecer
e aprovagdo do Senado, exige para a aprovagdo o acordo de dois tergos
dos senadores presentes. Esse poder, nos Estados Unidos, tem sido, de
certa maneira, diminuido, na pratica, através da proliferagdo dos chamados
Acordos do Executivo, celebrados por este sem as formalidades do Tra-
tado, mas com a mesma forga vinculativa. (Ver Celso D. de Albuquerque
Mello, in “Curso de Direito Internacional Puablico”, 4% ed., Rio, Freitas
Bastos, 1974, 12 vol; pags. 103 e 152.)

No Direito brasileiro, o poder de aprovacédo de tratados, no periodo
do Império, era bem fragil, posto que a Constituicio dava ao Chefe do
Poder Executivo a possibilidade de furta-los & apreciagcdo da Assembléia-
Geral, que, por sinal, apenas deles tomava conhecimento, aprovando-os
somente em casos especiais (art. 102, item 89).

As nossas Constitui¢des do periodo republicano consagraram essa
limitagdo & competéncia do Poder Executivo, em sentido mais amplo que
a Constituicdo dos Estados Unidos, posto que, nesta, somente carecem
de aprovagdo do Senado os Tratados, enquanto o nosso Direito espe-
cificou ‘“tratados e convengdes” (v. Constituicdes de 1934, 1937, 1946) ou
“tratados, convengles e atos internacionais” (Constituicdo de 1967) e,
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mais minuciosamente, “negociagdes internacionais, celebragéo de ajustes,
convengdes e tratados” (Constituicdo de 1891).

6. Sdo lembrados por autores diversos outros freios ou formas de li-
mitagdo, nas relagdes entre o Legislativo e o Executivo, que ndo serdo
aqui devidamente apreciados porque importaria em alongamento que se
ndo coaduna com os limites deste trabalho.

Lembra Pontes de Miranda as diversas espécies de fiscalizagéo do
Congresso sobre o Poder Executivo, previstas pela Constituigdo do Brasil
de 1967 (op cit., pag. 122).

Também o nosso publicista do Império, Pimenta Bueno, coloca a
necessidade da fiscalizagdo do Executivo, pelo Legislativo, para fins de
exame do fiel cumprimento das leis, como freio necessario ao bom fun-
cionamento do sistema constitucional (J. Pimenta Bueno, in “Direito
Publico Brazileiro e Analyse da Constituigcdo do Império”, Rio, Typ. Imp.
e Const. de J. Villeneuve e C., 1857, pag. 105).

Na verdade, é preciso que se destaque nessa funcdo fiscalizadora,
do Congresso, a agdo das Comissdes Parlamentares de Inquérito e o
controle financeiro e orgamentéario.

De caréater politico, as Comissdes Parlamentares de Inquérito, pre-
vistas expressamente em nosso Direito, através da Constituicdo em vigor
(art. 30, paragrafo Gnico, letras e e f) e reguladas por lei ordinaria quanto
ao seu funcionamento, (%) sdo excelentes instrumentos de contencdo do
Poder Executivo, na medida em que procedem a apuracdo de fatos da
Administragdo Puablica, em todos os setores. De grande amplitude, aten-
dem essas Comissbes a necessidade fiscalizadora do Legislativo face a
hipertrofia da atividade administrativa do Poder Executivo, que intervém
em todos os setores da vida nacional, com acentuacédo no social e no
econdmico.

Ainda na funcéo fiscalizadora do Legislativo tem realce a fiscalizacdo
financeira e orgcamentaria, prevista na Constituigdo vigente (arts. 70/72),
mormente no que diz respeito ao grande aparelhamento da Administragéo
Indireta, que maneja com recursos tao vultosos quanto os dos 6rgédos da
Administragdo Centralizada.

Vi. FREIOS DO LEGISLATIVO SOBRE O JUDICIARIO

1. Sistema Americano. 2. O Direito Brasileiro. Situagao
especial do Poder Judiciario

1. Através da atividade de elaborar leis, 0 Poder Legislativo exerce
limitacdo ao Poder Judiciério, ao estabelecer condi¢des sobre a atuagdo
desse Poder e dispor sobre provimento e vacéncia dos respectivos cargos,
além da possibilidade de apuragédo de responsabilidade politica.

(16) As Comissdes Parlamentares de Inquérito foram previstas pela Constituicdo de
1946, art. 53, tendo sido reguladas pela Lei n° 1.579, de 18 de margo de 1952.
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Os freios do Legislativo sobre o Judiciario, no sistema constitucional
norte-americano, tém grande significagdo, porque se estendem desde a
criagdo de tribunais e a fixagdo de sua competéncia, as condig¢des de
nomeagio, promogado e demissdo da magistratura, a fixagdo do numero
de magistrados, tendo destaque a fixagdo da competéncia recursal da
Suprema Corte (art. lll, segcbes 1 e 2).

Consoante salienta Joseph Story, a protegdo usual do Judiciario,
qual a da duragdo do mandato, torna-se inadequada diante do completo
poder que o Legislativo tem sobre os salarios dos juizes, sobre a jurisdi-
¢do das Cortes, principalmente quando pode essa jurisdicdo ser alterada
ou diminuida ao alvedrio do legislador (in “Comentaries on the Consti-
tution of the United States”, vol. Ii, 5th ed., Boston, Litile Brown and Com-
pany, 1891, pag. 404).

Com relagdo a fixagdo do salario dos magistrados, afirma Bernard
Schwartz que, com base no texto constitucional, as tentativas do Legis-
lativo no sentido de redugdo seriam declaradas nulas pelos tribunais (in
“Direito Constitucional Americano”, Trad. de Carlos Nayfeld, Rio, Forense,
1966, pag. 37).

De qualquer forma, é incontestavel a importancia dos freios de que
dispbe o Legislativo contra o Judiciario, mormente no que diz respeito
ao “impeachment”, forma de remogdo do magistrado do cargo.

Embora ndo sejam numerosos tem havido casos de “impeachment”
de juizes, tais os de Pickering, em 1803; de Humphrey, em 1862; de Ar-
chibold, em 1912; de Ritter, em 1936 (citagdo feita por Paulino Jacques,
in op. cit.,, pag. 250).

2. No Direito brasileiro, o Poder Judicidrio tem-se colocado em
grande independéncia com relacdo aos dois outros poderes, cercado por
garantias, que visam a evitar interferéncias de natureza politica. Mesmo na
Constituigdo do Império, quando ao Imperador foi dado ingerir no que
tange a remogé&o de juizes e na aplicagéo de penalidades (arts. 153 e 154),
o Poder Judiciario gozava de garantia, tal como a vitaliciedade.

E no regime republicano que o Poder Judiciario foi, mais e mais,
conquistando prerrogativas, tendo em vista a diminuicdo de freios legis-
lativos. Gozando, pela Constituigdo de 1891, das garantias de vitalicieda-
de e irredutibilidade de vencimentos (art. 57, caput, e § 19), contou, ainda,
o Poder Judiciario com a fixagdo, no texto da Constituigdo, das compe-
téncias do Supremo Tribunal Federal bem assim a dos tribunais e juizes
federais diminuindo dessa forma a agdo do legislador ordinario. A partir
da Constituicdo de 1934 somam-se as duas garantias referidas a de ina-
movibilidade, de grande importancia, no mecanismo da administragédo
independente da Justiga. Também fixada a competéncia do 6rgdo maior
— entdo chamado Corte Suprema, foram estabelecidas as competéncias
dos demais ramos ou especialidades da Justica (Cap. IV, segbes Il a V).

Atualmente, conta o Poder Judiciario, no Direito brasileiro, com uma
situagdo impar, qual a de iniciativa de projetos de leis dispondo sobre a
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criacdo e extingéo de cargos, bem assim de fixagdo dos respectivos ven-
cimentos, e — disposi¢do tnica, a de dispor sobre a divisdo e organizagéo
judiciarias, no ambito dos Estados-membros (arts. 115 e 144, § 59).

Dessa maneira, o Direito brasileiro ndo aponta, no relacionamento do
Legislativo com o Judicidrio, mecanismos de grande importancia, tal
como ocorre nos Estados Unidos, que possam autorizar a afirmagédo de
existéncia de efetiva limitagao.

Deve-se ajuntar, no caso, que o Legislativo dispde do “impeachment”,
que pode ser utilizado, contra os Ministros do Supremo Tribunal Federal
(art. 42 da Const. de 1967 com a Emenda n® 1/69; art. 100 da Const. de
1946; art. 100 da Const. de 1937; art. 75 da Const. de 1934; art. 57, § 29,
da Const. de 1891). (17)

Entretanto, o instituto do “impeachment” n&o tem tido aplicacéo, na
pratica, persistindo, tal como ocorre com o Poder Executivo, tdo-somente,
como meio de intimidagéo, para que os magistrados supremos do Pais
exercam sua fung@o com dignidade e responsabilidade.

VIl — FREIO DO EXECUTIVO CONTRA O JUDICIARIO

Nomeagdo de Membros do Judiciario — Existéncia de Contrafreio do
Legislativo — Direito Comparado.

No estudo das relagdes entre os poderes do Estado, ao apreciar os
mecanismos de freios e contrapesos, afirma Sa Filho que ‘“0 menos de-
mocrético dos poderes é o mais poupado, pelos fieios e contrapesos dos
demais” (in op. cit., pag. 290). Referia-se ele ao Poder Judiciario.

Na verdade, os freios sdo escassos, em relagdo a esse Poder sendo
que o Executivo dispde, somente, da atribuicdo de nomear magistrados,
na forma estipulada na norma juridica.

Com efeito, a discricdo do Chefe do Poder Executivo, no que tange
&4 nomeacdo de magistrados, permite uma limitagdo ao Poder Judicidrio.
Tanto o Direito norte-americano como o brasileiro estabelecem a atribui-
¢édo do Presidente da Replblica de nomear os juizes da Suprema Corte
e os Ministros do Supremo Tribunal Federal.

De acordo com a Constituicéo brasileira de 1824, o Imperador tinha
a atribuicdo de nomear os magistrados (art. 102, item 39), exercendo,
ainda, sobre estes, o grande freio de suspensio por queixas feitas, apés
proceder a audiéncia do juiz, ouvido o Conselho de Estado (arts. 101,
item 79, e 154).

O sistema adotado, a partir de 1891, foi o da nomeac&o, pelo Presi-
dente da Replblica, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal (art. 48,
item 12, da Const. de 1891; art. 74, da Constituicdo de 1934; art. 98 da

(17) A Constituicdo de 1934 determina o processo e julgamento dos Ministros da “Corte
Suprema”, por um Tribunal Especial, a que j& nos referimos. A Carta de 1987
submete-0s a processo e julgamento pelo Conselho Federal. .
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Const. de 1937; art. 99 da Constituigdo de 1946; art. 118, paragrafo unico,
da Constituicdo de 1967, c/a Emenda n? 1/69), de acordo com os critérios
estabelecidos pelo legislador constituinte. (18)

A nomeagéo, porém, admite o contrafreio do Poder Legislativo, posto
que carece de sua aprovagdo, através do Senado Federal (ou Conselho
Federal, conforme a Carta de 1937).

Esse freto do Executivo ndo é previsto no sistema constitucional
italiano, em vigor, porque a nomeacdo dos magistrados é efetivada por
meio de concurso (art. 106 da Const. Italiana de 1947). Entretanto, dispde
o Executivo, através do Ministério da Justiga, de ingeréncia naquele Poder,
através da organizagdo e funcionamento dos servigos relativos & Justiga,
0 que torna bem acentuada a possibilidade de aplicagdo do freio politico.

' Pela Constituigcdo Irlandesa (de 1937, art. 35), a nomeagdo dos ma-
gistrados pelo Presidente da Irlanda n&o necessita da aprovagdo pelo
Legislativo.

,.lé na Constituicdo Austriaca de 1945, os juizes sdo nomeados pelo
Presidente da Confederagéo, dentre lista triplice, enviada pelo Poder Le-
gislativo.

VIl — FREIO DO JUDICIARIO CONTRA OS PODERES
LEGISLATIVO E EXECUTIVO

1. Declaragio de Inconstitucionalidade de Leis e Atos. Caracteristica do
Sistema Norte-Americano. A posicdo da Suprema Corte. 2. O Direito
Brasileiro e o Direito Comparado. 3. Técnica da Declaragéo de
Inconstitucionalidade. 4. Espécies. 5. Formas de
Controle de Inconstitucionalidade das Leis.

1. O controle da constitucionalidade de leis e atos constitui-se em
freio da mais alta importancia para o funcionamento harmonioso das ins-
tituicbes politicas. E o Unico freio que o Judiciario tem sobre os demais
poderes, mas ndo admite contrafreio, sendo, pois, absoluto. (°)

O controle da constitucionalidade é uma expressdo concreta do pri-
mado do Poder Constituinte, principio que os povos modernos herdaram
da Revolugdo Francesa, afirma Mirkine-Guetzevitch, que também o consi-
dera “um dos fendmenos da racionalizagdo do poder” (in “As Novas

(18) Deve-se ressaltar que, nos termos da Constituicio de 1891, era exigido como con-
dicdo para a nomeac¢do de Ministro do STF que fosse cidaddo “de notavel saber e
reputacio”, elegivel para o Senado (art. 56). Por isso, indicou o Presidente Floriano
Peixoto ao Senado Federal, para uma vaga no Supremo Tribunal, a Barata Ribeiro,
médico de renomado saber e ilibada reputagéo. Diante do impasse surgido, os textos
constitucionais posteriores fizeram referéncia expressa ao “notivel saber juridico”.

(19) A propésito, afirmou o Justice STONE: “Enquanto o exercicio inconstitucional de
poder por parte dos ramos executivo e legislativo do Governo estd sujeito &
restricio judicial, o tinico freio ao exercicio do nosso préprio poder estd no nosso
sentimento de auto-restricdo” (apud E. S. Corwin, in “A Constituicdo Norte Ame-
ricana e o Seu Significado Atual”, Trad. e Prefacio de Léda Boechat Rodrigues,
Rio, Zahar Editores, 1959, pag. 6).
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Tendéncias do Direito Constitucional”, Trad. de Candido Motta Filho, com
Prefacio de Vicente Rao. Sao Paulo. Cia. Editora Nacional, 1933, pag. 74).

A doutrina do controle judiciario desenvolveu-se na América do Norte,
tendo sido evidenciada na préatica do regime constitucional. E de tal ma-
neira est4 vinculado ao sistema constitucional dos Estados Unidos, que
Robert Cushman afirma que ninguém pode compreender o funcionamento
do Governo norte-americano se n#o tiver familiaridade com o modo como
a Suprema Corte trabalha, bem assim com algumas de suas decisdes,
que marcaram o crescimento do sistema constitucional (“and with some
of its decisions which are milestones in the growth of our American consti-
tutional system”) (in op. cit., pag. V).

Os antecedentes do controle da constitucionalidade das leis podem
ser identificados na Inglaterra, através do ‘“‘Instrument of Government”, de
Cromwell, e a teoria de Lord Corb. O primeiro tragou a supremacia da
Constituicdo; e o segundo, a supremacia judiciaria, na declaragdo de
nulidade de atos do Parlamento quando contrarios ou repugnantes ao
“Common Law” (v. Rosah Russomano, in “O Principio do Federalismo
na Constituigdo Brasileira”, Rio, Freitas Bastos, 1965, pag. 144).

O controle da constitucionalidade pelo Judiciario tem raizes, nos
Estados Unidos, desde a prdtica das Col6nias quando os legisladores nédo
podiam estabelecer normas contrariamente as Cartas Régias (Charters),
pelo que cumpria os juizes examinar se havia essa compatibilidade (in
Francisco Sa Filho, op. cil., pag. 294). Assim, ao elaborar a Constituicéo,
os norte-americanos deram aos juizes, entdo constituindo um Poder, a
competéncia de decidir sobre todos os casos surgidos, de direito e de
equidade (art. lll, secdo 2), no que resultou numa competéncia bem am-
pla. E a fundamentagdo é clara e concisa, em “The Federalist”, qual a
consideragdo ébvia de que deve existir um meio constitucional de distri-
buir eficacia as disposi¢cées constitucionais (cp. 80 — Hamilton). E, nessa
decisdo de casos, tem-se que considerar a supremacia da Constituig&o,
pois, ainda nas palavras de Hamilton, ela devera ser a pedra de toque para
a interpretagdo das leis, devendo estas cederem diante dela, sempre que
exista uma contradigéo evidente (op. cit., cp. 81).

Mais, porém, que a teoria, tem-se evidenciado, na prética, a impor-
tancia do controle da constitucionalidade das leis, pela Suprema Corte.
Disse James Bryce, a propdsito, que o aspecto que mais desperta admi-
racdo e interesse é o papel da Suprema Corte, qual o de Guardia da Cons-
tituicdo (in “A Comunidade Americana”, vol. |. Trad. de Ruy Jungman,
Rio, Ed. “O Cruzeiro”, 1959, pag. 68). Acrescenta o conhecido jurista que,
no seu trabalho, a Suprema Corte apenas expressa a Constituigdo e, pois,
ndo tem mais vontade, na decisdo da questdo, que o tribunal inglés, quan-
do interpreta as leis do Parlamento (op. cit., pag. 76). Pelo contrario, séo
condigées bem diferentes a de um e outro, em vista de ter a Suprema
Corte a palavra final sobre a validade da norma legislativa, o que né&o
ocorre na Inglaterra, em que, como bem esclarece A. V. Dicey, a autori-
dade legislativa é ilimitada e, assim, a “legislagédo judicial” é posta em
vigor com o assentimento do Parlamento e sob o seu controle (in “Intro-
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duction a I'’Etude du Droit Constitutionnel”, Trad. francesa de André Batut
et Gaston Jéze, Préface de A. Ribot, Paris, Ed. V. Giard &E. Briére, 1902,
pags. 37 e 55). (29)

Mas ndo houve assentimento geral a essa competéncia da Suprema
Corte. Muitos foram os ataques a esse controle, que sd@o apreciados, bem
como todo o desenvolvimento da doutrina e da pratica da Suprema Corte,
por Charles Beard, sendo interessante o argumento de que ndo fora esta-
belecido tal poder na Constituigdo porque, se isso houvera ocorrido, ndo
teria sido deixado o seu exercicio “irrevisavel e irrecorrivel” (in “A Su-
prema Corte e a Constituigdo. Trad. de Paulo Moreira da Silva, Rio, Cia.
Ed. Forense, 1962, pag. 47).

Mas, na realidade, o controle da constitucionalidade das leis, pela
Suprema Corte, tem dado a esta, em conseqiiéncia paradoxal, um papel
politico de grande importancia. Assim, como diz 0 nosso grande jurista
Pontes de Miranda, veio demonstrar a independéncia e o papel de desta-
que do Judiciario, mostrando o erro de Montesquieu (in op. cit., péag.
603). ()

Esse aspecto politico foi objeto de observagido do admiravel Tocque-
ville, que assim resume a sua impresséo:

“O poder politico que os americanos atribuiram a seus tribunais
de justica &, portanto, imenso; mas os males desse poder sdo
consideravelmente diminuidos pela impossibilidade de atacar as
leis a ndo ser através dos tribunais de justiga.” (Aléxis C. H. M. C.
de Tocqueville, in “Democracia na América”, ed. condensada por
Richard D. Heffner. Trad. de Jodo M. P. de Albuquerque, Séo
Paulo, Ed. Nacional, 1969, pag. 89).

Apesar de, anteriormente, ja4 ser conhecida a doutrina, aplicada por
tribunais e alegada por advogados, em casos “sub judice”, estd a doutri-
na de controle da constitucionalidade das leis vinculada ao Chief-Justice
Marshall, que a consagrou, delineando-a e fundamentando-a no famoso
caso Marbury v. Madison, julgado em 1803. (22)

(20) James Bryce nio aceita a colocagcio feita por europeus sobre o exercicio de um
controle do Judicidrio norte americano sobre o Legislativo. Para o jurista inglés,
a palavra “controlar” importa em exercicio de vontade pessoal discricionaria (op.
cit., pag. 76).

(21) Sobre o aspecto politico da acfio da Suprema Corte, comenta Edward S. Corwin
que suas decisfes levam a marca da influéncia de determinada “filosofia social”.
As tendéncias mais liberais ou mais conservadoras dos membros da Corte determi-
nam a orientac¢do dos julgados (in op. cit., pag. 305).

(22) Anteriormente, ji era conhecida a doutrina. tendo sido aplicada em casos julgados,
teis o caso Hayburn, em 1792, o caso Hylton v. United States, em 1796, em
que os jufzes se recusaram aplicar lei por eles julgada inconstitucional. Também,
em diversos casos ,anteriores a 1803, fora a doutrina discutida por advogados, que
nela arrimavam a sua defesa, fais, em 1794, o caso Glass v. The Sloop Betsey, e, em
1798, o caso Calder v. Bull (todos citados por Charles Beard, in “A Suprema Corte e
a Constitui¢do”, pag. 113).
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Argumentando que esse controle é essencialmente vinculado as Cons-
tituicbes escritas e repousa na supremacia destas, Marshall afirma a
obrigatoriedade de os tribunais respeitarem a Constituicdo e, pois, apli-
carem esta, ndo a lei ordinéria (in Charles A. Beard, op cit., pags. 115/119).

A reagdo, na pratica, a declaragdo de inconstitucionalidade das leis
verificou-se, nos Estados Unidos, através principalmente do Executivo, dos
Presidentes Jefferson (viola a separagdo dos poderes), Jackson (& dever
de todos os poderes publicos) e Lincoln (incompativel com o governo
popular), e Theodore Roosevelt, que formulou proposta no sentido de
que houvesse recurso ao voto popular quando se verificasse essa declara-
¢do pela Suprema Corte; especialmente, tem-se a reag@o de Franklin
D. Roosevelt, quando foram considerados inconstitucionais atos do “New
Deal”, consubstanciada em proposta de Reforma da Corte Suprema, para
que se modificasse sua jurisprudéncia obsoleta. (Ver Francisco Sa Filho,
op. cit.,, pags. 297/298.)

Mas, na verdade, o controle da constitucionalidade das leis redundou
num irabalho de constante adaptagdo do texto sintético da Constituicdo
norte-americana as mutacdes sociais e econdmicas e, conseqilentemente,
as mutagoes politicas. Nesse sentido, afirmou o ex-Chief Justice Hughes:
“Vivemos sob uma Constituigdo, mas a Constituicdo é o que os juizes
dizem que ela é...” (citagdo de E. S. Corwin, op. cit.,, pag. 6), no que se
coloca exatamente em contrario o Justice Hugo L. Black (in “Crenga na
Constituicao”. Trad. de Luiz Carlos F. de Paula Xavier, com apresentac¢éo
e revisdo do Prof. Paulino Jacques, Rio, Forense, 1970, pag. 41).

2. O Direito brasileiro também adota o sistema do controle da cons-
titucionalidade das leis, bem assim dos atos das autoridades estatais, de
influéncia norte-americana.

No periodo imperial, ndo havia essa pratica, em vista de o ato de
sancionar as leis, como competéncia do Poder Moderador, escoima-las
de qualquer nulidade (v. Pedro Calmon, in “Curso de Direito Constitucional
Brasileiro”, 3% ed., Rio, Freitas Bastos, 1954, pag. 189).

Consagrado o sistema, na Constituigdo de 1891, de forma mitigada,
a principio, posto que somente se estendia a leis e atos dos governos
estaduais (art. 59, § 19, letra b), passou a ter plenitude com a Reforma
Constitucional de 1926.

Esse “judicial control” foi mantido nas Constituigdes posteriores, com
exigéncia de meditacdo e persuasido e com a proibicdo do exame de
assuntos politicos, tendo regulamentagéo singular na Carta de 1937 (arts.
68, 76, inciso Ill, da Const. de 1934; arts. 94, 96 e paragrafo Unico da
Const de 1937; art. 101, inciso ill, da Const. de 1946; arts. 116 e 119,
inciso 1ll, da Const. de 1967, c/a Emenda n? 1/69).

A Constituicdo de 1934 regulamentou expressamente a necessidade
de maioria absoluta do Supremo Tribunal Federal para julgar sobre in-
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constitucionalidade e vedou a apreciagdo de questdes exclusivamente
politicas. Tal determinagéo, que foi omitida a partir de 1946, deu margem
a controvérsias sobre o seu verdadeiro sentido e alcance. A propésito,
Pontes de Miranda faz uma minuciosa apreciagdo (v. op. cit, pags. 629
e segs.).

Situagdo “sui generis” no sistema de “‘judicial control” do Direito
brasileiro foi a configurada no texto da Constituigdo de 1937, pelo qual
ndo se constituia a decisdo do STF como julgado definitivo, visto que era
dada a competéncia ao Presidente da Republica de, em entendendo neces-
sario ao bem-estar do povo, a promogdo ou defesa de interesse nacional
de alta monta, submeter a lei declarada inconstitucional a novo exame
pelo Parlamento, podendo este anular a decisdo do Judiciario pelo voto
de dois tergos de cada uma das Camaras (art. 96, paragrafo tnico). Foi,
entretanto, tal situacdo singular em nosso Direito, 0 que ndo desvirtua
a nossa tradigao juridica de adogdo do controle judicial da constituciona-
lidade das leis e dos atos das autoridades publicas.

Aspecto que difere 0 nosso sistema de “judicial control” daquele
adotado nos Estados Unidos diz respeito as conseqiiéncias do “decisum”.
Pelo Direito norte-americano, a declaragdo de inconstitucionalidade néo
suspende a execucgédo da lei, se bem deixe de ser esta aplicada pelos
tribunais. Pelo nosso Direito, as conseqléncias sdo mais amplas, posto
que, declarada inconstitucional, tem a lei suspensa a sua execugdo, por
resolugdo do Senado Federal, o que implica na inaplicabilidade da lei
pela perda de sua eficacia. (Ver Const. de 1934, art. 91, IV; Const. de
1946, art. 4; Const. de 1967, ¢c/a Emenda de 1969, art. 42, inciso VII.)

Tem-se verificado a prética do “judicial control”, no Brasil, através
de varios julgados, desde o regime constitucional de 1891, atingindo
diversos artigos de Constitui¢des estaduais (ver a indicagdo dos julgados
in Paulino Jacques, op. cit., pags. 273 a 276).

3. Sobre a técnica da declaragdo de inconstitucionalidade, tem-se
que examinar, em primeiro lugar, sobre a forma de apreciagédo da lei face
a Constituigdo. Consoante afirma Thomas Cooley, deve haver sempre pre-
sunc¢do de legitimidade da lei, pelo que a declaracdo de inconstituciona-
lidade somente deve ocorrer quando houver certeza, quando houver uma
convicgdo clara e rigorosa, por parte do Juiz (op. cit., pags. 149/150).

J4& o renomado Pontes de Miranda ndo admite a esgusa do Juiz pela
duvida, uma vez que “o absurdo dessa regra... resulta da preguiga de
pensar” (op. cit.,, pag. 614).

Entendemos que ndo deve haver duvida sobre a compatibilidade
da lei com o texto constitucional. Se houver, deve ser esclarecida, de
maneira a que resulte a certeza sobre a norma a regulamentar o caso
sob apreciagdo. Esse aspecto constitui-se em limitagao ao poder de con-
trole do Judiciario, a que se somam outras alinhadas por Carlos Maximi-
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liano, as quais delineiam essa prerrogativa judicial, no ambito do nosso
Direito (in op. cit.,, pags. 153/157). (33)

4. A inconstitucionalidade, quanto a sua natureza, pode ser substan-
cial e formal. Esta diz respeito ao processo de elaboragao legislativa, resu-
mindo-se em quatro espécies: a) vicio de incompeténcia; b) vicio de tra-
mitagdo; ¢) vicio de quorum; d) vicio de turnos. (Ver Paulino Jacques,
op. cit,, pag. 277.) J4 foi apreciada a inconstitucionalidade formal, pelo
Supremo Tribunal Federal. (34)

5. Aspecto que também merece ser examinado, no que tange ao
controle da constitucionalidade das leis é o atinente ao 6rgéo competente
para o seu exercicio. Na pratica dos diversos sistemas politicos, pode
ser exercido através do Poder Judiciario, do Poder Legislativo e de um
6rgdo especial. O controle pelo Poder Judiciario é o modelo norte-ame-
ricano, adotado pelo Brasil, pela Irlanda (art. 34 da Const. de 1937); e
pelos paises latino-americanos, em geral.

O controle exercido pelo Poder Legislativo foi previsto pelas Con:s-
tituicdes Francesas, do ano Vil e de 1802, e pela Constitui¢do do Império
Alemao, de 1871.

Tem-se, ainda, o controle por meio de 6rgao especial, nas Constitui-
¢bes da Austria, de 1945, e da Tcheco-Eslovaquia, de 1920 e de 1948, na
Constituicdo Alemd de 1919, nas Constituigbes Francesas de 1946 e de
1958, na Constituicdo lialiana, de 1947.

Deve-se, ainda, considerar, conforme pondera Paulino Jacques, o
processo de controle, que pode ser direto, em que se procede por via
de agdo especifica, proprio dos Estados que contam com 6rgéo especial
ou em que o controle é efetivado pelo Poder Legislativo; e indireto, em
que o procedimento & por via de excegdo, caracteristico dos paises com
controle exercido pelo Poder Judiciario.

(28) Sao limitacbes ao exercicio do “judicial control”, segundo Carlos Maximiliano: a)
o pronunciamento sobre a inconstitucionalidade deverd ser deixado para os tribu-
nais mais altos, somente devendo ser feito por magistrados de instincia inferior em
caso muito claro; b) o reconhecimento da inconstitucionalidade constard de acér-
dao, somente quando for aprovado pela maioria absoluta dos membros do STF; ¢)
s6 deve ser decretada a inconstitucionalidade quando provocade pronunciamento
pela parte lesada; d) somente deve ser proclamada & inconstitucionalidade quando
necessario a decisio da questdo sub judice; e) deve-se considerar inconstitucional
somente s parte da lei desde que for possivel; f) os atos do Congresso e do Poder
Executivo devem ser presumidos constitucionais, somente se proclamando a incons-
titucionalidade em senten¢a quando esta for evidente, fora de toda a davida razod-
vel; g) uma lei inconstitucional é como se nio tivesse existido (op. cit., pags. 153-
157). Por outro lado, considerando o sistema norte-americano, indica John M.
Mathews como limitagbes ao “judicial control”: a) a Corte s6 pode declarar a
inconstitucionalidade se necessario & decisio de um caso; b) em caso de divida
razoével, o beneficio da davida, em regra, é dado em favor da constitucionalidade
da lei; ¢) também pode ocorrer pelo poder do Congresso de limitar a jurisdigio das
Cortes Federais (in op. cit., pags. 226~228).

(24) Cita Paulino Jacques dois casos em que houve apreciacio de inconstitucionalidade
formal, pelo STF, em 1922 e em 1926, neste ultimo em relacdo & Reforma Consti-
tucional (op. cit., pag. 277).
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Quanto ao processamento de controle, cumpre ressaltar a forma pre-
vista na Constituicdo da Franga, em vigor, em que o controle da consti-
tucionalidade de certas leis é feito anteriormente a sua promulgagéao, sub-
metidas que sdo ao Conselho Constitucional, cuja decisédo é irrecorrivel
(ver arts. 56 a 62).

Cumpre dizer que, apesar de ser o “‘judicial control” um processo de
controle indireto, que somente se manifesta quando existe a provocagéo
da fungdo judicante por alguém lesado em seu direito, constitui-se em
excelente forma de contengdo do poder e garantia de liberdade e segu-
ranga das pessoas e das institui¢bes. Isso ndo importa em tirania judicial,
em vista dos cuidados que o sistema de organizagdo do Poder tomou, no
sentido de isolar, ao maximo, os magistrados da agdo politico-partidéaria.

No Direito brasileiro, atuaimente, é cerio, existe uma ‘“verdadeira
anistia” dada pelo Constituinte ao Governo (v. Paulino Jacques, in “A
Constituicdo Explicada”, 32 ed., Rio, Forense, 1970, pag. 186), mas é
situagdo provisdria que ndo chega a descaracterizar 0 nosso sistema tra-
dicional do “judicial control”. O que se observa, nos dias de hoje, em
que sdo excluidos da apreciagao judicial atos e resolugbes do Governo,
e em que ¢ atribuido, a este, poder Constituinte, cita Paulino Jacques as
palavras do Ministro Alfredo Buzaid, de que ‘‘coexistem duas ordens
juridicas, uma institucional, outra constitucional”, até que sejam supera-
das as crises e restaurada a ordem democrética (op. cit., pag. 188).

X — CONCLUSAO

A apreciagdo do sistema de freios e contrapesos, conforme foi idea-
lizado pelos elaboradores da Constituigdo norte-americana, seus criado-
res, ao funcionamento dos mecanismos, nos dias de hoje, nos diversos
paises, faz-nos concluir que tem sido eficiente no sentido de garantir o
funcionamento regular dos poderes estatais.

E certo que a pratica evidenciou a impossibilidade do modelo teérico,
qual o de um equilibrio entre poderes, com a garantia da supremacia do
Poder Legislativo, em teoria o mais forte, e ilimitado.

Na verdade, a histéria politica dos Estados Unidos, a patria desse
sistema, tem evidenciado, sempre, o primado de um dos poderes, que nem
sempre foi o Legislativo, num fenémeno ciclico, que acompanha as diver-
sas fases do proprio desenvolvimento da vida sécio-politica americana.
Entretanto, ndo foi esperado ocorresse o destaque do desempenho da
Suprema Corte, influenciando de maneira bem marcante a vida politica
e concorrendo para adaptar o texto constitucional, de quase dois séculos,
as profundas modificacdes das condigdes de vida do povo norte-ameri-
cano, e, mais, da ndo menos profunda transformacdo do papel do Estado
na conducdo da vida sdcio-econémica daquela comunidade.

Por outro lado, adotado o mecanismo nos demais paises, como forma
de garantia da divisdo dos poderes, tem-se ele adaptado as condi¢Ges dos
diversos povos.
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_ No Direito brasileiro, os freios e contrapesos tém sido utilizados com
maior ou menor intensidade, em relagdo a este ou aquele Poder, de
acordo com as necessidades identificadas pelo Constituinte.

Adotando o sistema como orientagdo constitucional, nas diversas Leis
Fundamentais que tém regido nosso Pais, tem mostrado a experiéncia
que, se bem a estruturacédo dos diversos freios e contrapesos meregam
alguns reparos, numa visdo geral, sdo positivos como forma de contengéo
do poder pelo poder.

O que se verificou, entretanto, no Brasil, foi o fortalecimento crescen-
te do Poder Executivo. Alias, tendéncia que configura o crescente inter-
vencionismo do Estado nos setores mais diversificados da vida social e
econémica, até mesmo nos governos parlamentares, consoante ressalta
Mirkine-Guetzevitch, tornou-se o Poder Executivo o centro da atividade
estatal (in “Les Constitutions Européennes”, tomo |, Paris, Presses Uni-
versitaires de France, 1951, pag. 27).
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