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1. Introdugao

A histéria que o Direito brasileiro conta para si mesmo a respeito da parti-
cipacao do Senado no controle de constitucionalidade pode ser resumida
nas seguintes linhas.

A Constituicao de 1934 atribuiu competéncia ao Senado para sus-
pender a execucdo do ato normativo declarado inconstitucional pelo STE
resolvendo assim o problema experimentado na vigéncia da Constituicao
de 1891, quando o reconhecimento de inconstitucionalidade de uma lei,
mesmo pelo STE ficava restrito ao processo julgado. Essa novidade, con-
tudo, foi suprimida no texto da Constituicdo outorgada pouco mais de
trés anos depois (10/11/1937), com a dissolucao do préprio Senado (e do
Poder Legislativo em geral, em todas as esferas federativas — art. 178). A
experiéncia do modelo de controle concreto-difuso (inaugurado na Pri-
meira Republica) com a participacio do Senado so ocorreu a partir da
Constituicdo de 1946, que restabeleceu o sistema definido em 1934. O
controle de constitucionalidade naquele periodo tornou-se mais dinamico,
ja que o Senado a partir de entao daria eficacia erga omnes as declaracdes de
inconstitucionalidade proferidas pelo STF, evitando assim novas demandas
judiciais sobre a mesma questéo.
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A Constituicao de 1946 também previu uma representacdo interven-
tiva a ser julgada pelo STF (art. 8°, pardgrafo tinico), semelhante aquela
criada na Constituicao de 1934 (art. 12, § 2°), mas com objeto distinto: se
antes a Corte Suprema deveria declarar a constitucionalidade da lei federal
que decretava a intervencao nos Estados, a partir de 1946 o STF deveria
declarar a inconstitucionalidade do ato normativo estadual para que a in-
tervencao (nas hipoteses do art. 7°, VII) eventualmente fosse decretada. O
STE contudo, ndo poderia suspender a eficacia da lei estadual, nem comu-
nicar a decisdo ao Senado para fazé-lo. Nesse caso, a Constitui¢do atribuiu
ao Congresso Nacional a competéncia para “suspender a execucdo do ato
arguido de inconstitucionalidade, se essa medida bastar para o restabele-
cimento da normalidade no Estado” (art. 13). O Senado passou a dividir
com o Congresso a competéncia para suspender a execucdo de lei decla-
rada inconstitucional pelo STF: o primeiro, quando se tratasse de controle
concreto, e o segundo, quando se tratasse de representacao interventiva. A
narrativa histérica poderia se encerrar aqui, ja que a inovacao que se seguiu
foi a criacdo, em 1965, da representacdo de inconstitucionalidade, inau-
gurando o controle abstrato-concentrado no pais. No entanto, mesmo as
decisoes proferidas em sede de controle abstrato foram, por mais de uma
década, encaminhadas ao Senado, ja que “[d]urante algum tempo houve
duvida a respeito da competéncia do Senado, se abrangente também das
declaracoes de inconstitucionalidade em tese, ou se pertinente apenas as
declaracoes de inconstitucionalidade in casu™— duvida que foi encerrada
em 1977, quando entdo passou-se a “atribuir eficacia geral a deciséo de
inconstitucionalidade proferida em sede de controle abstrato, proceden-
do-se a reducao teleolégica do disposto no art. 42, VII, da Constituicao de
1967/69 [relativo a competéncia do Senado] ™.

A atuacdo do Senado no controle de constitucionalidade, portanto,
estava restrita ao controle concreto. E o Senado s6 poderia suspender a
execucdo de lei declarada total ou parcialmente inconstitucional pelo STE
ndo podendo ir além nem ficar aquém do que o tribunal tivesse decidido.
E, uma vez editada a resolucéo suspensiva, nao poderia o Senado editar
nova resolucao, revogando a primeira. Também nao poderia suspender

1 CLEVE, 1995, p. 91.
2 CLEVE, 1995, pp. 91-92; MENDES, 2004, p. 155; BARROSO, 2014, p. 156.
3 MENDES, 2004, p. 155.
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interpretacao ou aplicacdo inconstitucional de lei, ou seja, ndo caberia ao
Senado atuar se o STF tivesse decidido apenas que determinada interpre-
tacdo de lei ou que sua aplicacdo em alguma(s) hipotese(s) era incons-
titucional (interpretacao conforme ou inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto). Por fim, a competéncia do Senado estava restrita a casos
de inconstitucionalidade, ndo abrangendo as situacoes de conflito entre
Constituicdo e lei anterior, pois esse seria um caso de revogacio e nao de
inconstitucionalidade.

Em linhas muito gerais, essa ¢ a histéria da atuacdo do Senado no con-
trole de constitucionalidade brasileiro, seus limites e contornos. Uma his-
toria que é contada pela doutrina constitucionalista, sem divergéncias entre
autores. Todavia, ha aqui um problema: esta narrativa histérica esta repleta
de equivocos e impropriedades. Nao se trata de posicoes assumidas ou
juizos formulados sobre a forma como o Senado exerce essa competéncia,
nem de interpretacoes sobre seus limites e possibilidades. Autores podem
divergir — e ¢ esperado que divirjam — a esse respeito. Mas uma narrativa
historica que é consensualmente reproduzida e, no entanto, apresenta uma
série de equivocos aponta para um problema metodolégico muito grave: a
auséncia de uma investigacao historica para sustenta-la.

O presente trabalho é fruto do levantamento de todas as resolucoes
suspensivas ja editadas pelo Senado até o ano de 2016. A partir desses
dados e da analise de decisdes do STE contesto afirmacoes doutrinarias
que sugerem uma narrativa historica baseada em fatos, mas que na verdade
decorrem da leitura que se faz no presente sobre normas constitucionais
pretéritas. Nao é o proposito aqui defender aquela competéncia atribui-
da ao Senado — um mecanismo constitucional anacronico que merece ser
criticado. Mas a propria critica sustentavel demanda um conhecimento a
respeito do objeto a ser criticado, e alguns dos dados atualmente apresen-
tados como argumentos contra a participacao do Senado no controle de
constitucionalidade nao tém base empirica.

2. 0 Senado no controle de constitucionalidade: primeiras resolucoes

A historia da participacdo do Senado no sistema de controle de constitu-
cionalidade remonta a Constituicido de 1934, mas apenas no plano formal.
Aquela Constituicao vigorou por pouco mais de trés anos e, a0 menos
a partir dos dados disponiveis, nao foi possivel localizar nenhuma reso-
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lucdo editada pelo Senado suspendendo lei inconstitucional no periodo
de 1934-1937 — apenas uma referéncia a um projeto apresentado “nos
ultimos dias do Senado, em 1937 (...) suspendendo a execucdo de um
regulamento baixado pelo Governo e que [segundo Prado Kelly, na Cons-
tituinte de 1946] afetou, grandemente, os interesses da defesa nacional™.
Assim, considerando-se que o texto de 1937 ndo manteve essa atribuicao
criada em 1934, pode-se dizer que, na pratica, a histéria da participacao
do Senado no controle de constitucionalidade deve ser contada a partir da
Constituicdo de 1946.

No periodo de vigéncia da Constituicio de 1946, o Senado de fato
exerceu aquela competéncia, e editou, no total, 73 resolucoes suspenden-
do a execucdo de atos normativos declarados inconstitucionais pelo STF
em sede de controle concreto-difuso — uma quantidade adequada para um
periodo de pouco mais de duas décadas (16/08/1946 a 24/01/1967), con-
firmando a ideia de que o pais experimentou, enfim, um modelo dinami-
co e eficiente de controle de constitucionalidade. Esse numero, contudo,
analisado de forma mais aproximada, revela que a realidade néo foi exata-
mente essa.

Em primeiro lugar, a quantidade de resolucoes deve ser reduzida para
70 resolucdes, porque duas (RSF n° 93/65 e 122/65) apenas retificavam
resolucoes anteriores (RSF n°s 32/65 e 80/65) e outras duas tinham exata-
mente o mesmo contetdo (RSF n°s 13/58 e 30/64). Ainda assim, seria uma
quantidade razoavel para o periodo considerado. Ocorre que a referida
RSF n° 13, de 07/07/1958, foi a primeira resolucéo editada pelo Senado —e
foi também a unica naquele ano. Ou seja, em quase doze anos de vigéncia
da Constituicdo de 1946, ndo foi editada nenhuma resolucdo. No ano se-
guinte (1959), foram editadas apenas duas resolucoes: 23/59 e 26/59. E se
aRSF n° 13 de 07 de julho de 1958 suspendeu dispositivo de lei declarado
inconstitucional naquele mesmo ano (Recurso de Mandado de Seguranca
n°4.992, julgado em 06 de janeiro de 1958), as resolucdes 23 e 26, de 23
de outubro e 2 de dezembro de 1959, referiam-se a dispositivos declarados
inconstitucionais em 1956 e 1957°, respectivamente. Ja se pode notar que,

4 DUARTE, 1947, p. 140.

5 No caso julgado em 1957 (Mandado de Seguranca n. 5075), o STF julgou inconstitucional o art. 1° do De-
creto n® 39.515, de 6 de julho de 1956, um decreto que tinha apenas dois artigos, sendo que o segundo dis-
punha apenas que “[o] presente decreto entrara em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as disposicoes
em contrario”. Ainda assim, a suspensao pelo Senado foi limitada ao que o STF declarou inconstitucional.
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desse universo de 70 resolucdes em pouco mais de duas décadas, 67 foram
editadas em sete anos. E, mesmo nesses sete anos, a distribuicdo nao foi
equitativa, como se pode verificar no quadro abaixo:
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Grafico 1 Quantidade de resolucoes do Senado em sede de controle de constitucio-
nalidade por ano (1958 - 1967)

Se considerarmos que todas as resolucdes de 1964 foram aprovadas
depois do golpe militar de 1° de abril, e que em 1963 nenhuma resolucéo
foi editada, pode-se dizer que, durante o regime democratico, foram edita-
das 19 resolucoes, todas num periodo de cerca de quatro anos e meio entre
julho de 1958 e dezembro de 1962.

Esses ntmeros, por si s6s, ndo permitem um juizo a respeito do timing do
Senado no exercicio daquela atribuicdo. Na verdade, esses numeros dizem
muito pouco e ocultam uma realidade bem mais complexa. As trés primeiras
resolucdes, de 1958 e 1959, por exemplo, podem até sugerir uma atuacao num
prazo razoavel, mas também deixam a seguinte indagacao: por que o Senado
suspendeu em julho de 1958 um dispositivo legal declarado inconstitucional
em janeiro do mesmo ano, mas sé em 1959 suspendeu dispositivos que
foram julgados inconstitucionais em 1956 e 1957? Essa seria, porém, uma
questao menor, porque, ainda que com intervalos diferenciados, as datas
estao relativamente proximas, e seria possivel concluir que a dinamica entre
0 STF e o Senado estaria funcionando num timing razoavel.

Isso, contudo, pressupoe (i) que o STF nao declarou inconstituciona-
lidade de lei em controle concreto-difuso antes de 1956 e (ii) que esses
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intervalos (de poucos meses ou até trés anos) se mantiveram nos anos
seguintes. Assim, por exemplo, uma lei declarada inconstitucional em
1959 seria suspensa em algum momento entre 1960 e 1962; uma lei decla-
rada inconstitucional em 1960 seria suspensa até 1963. Mas a realidade foi
outra, e bem diferente. Se considerarmos as leis declaradas inconstitucio-
nais pelo STF em controle concreto-difuso até 1953, e que foram suspen-
sas pelo Senado, temos o seguinte resultado:

Tabela 1.

Data do julgamento Processo Resolucao do Senado
15/09/48 REnN°11.543 RSF n°99/65
28/04/49 REnc11.534 RSF n° 06/65
17/07/49 REN© 12913 RSF n° 33/60
13/12/50 RE n° 16.697 RSF n°07/65
03/01/51 REN©15.610 RSF ne 27/65
22/11/51 RE n©19.285 RSF ne 14/65
11/01/52 REn° 15.861 RSF ne 62/65
06/07/53 REn°17.246 RSF n° 109/65
18/12/53 RE n° 19.281 RSF ne 26/65

E sugestivo responsabilizar o Senado pelos longos intervalos entre a de-
cisao do STF e a aprovacdo da resolucdo suspensiva. Mas esse seria um
julgamento precipitado — e equivocado. Enquanto a Constituicdo de 1934
determinava que caberia ao Procurador-Geral da Republica comunicar ao
Senado as decisoes de inconstitucionalidade proferidas pelo STE, a Consti-
tuicdo de 1946 silenciava a esse respeito. E como “cachorro com mais de
um dono morre de fome”, a auséncia de uma regra definindo o responsavel
pelo encaminhamento das decisdes ao Senado, se néo foi a Gnica causa para
o resultado, certamente contribuiu para o quadro apresentado até aqui, in-
cluindo o fato de a primeira resolucao ter sido editada somente em 1958.

Essa impressao é corroborada por uma manifestacdo do Senador Cunha
Mello, em sesséo realizada em 26 de abril de 1958, quando ressaltou que ja
havia solicitado ao Procurador-Geral da Republica que informasse “sobre
as leis declaradas inconstitucionais pelo STF e a respeito das quais nao ha-
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via comunicacdo ao Senado da Republica” (Diario do Congresso Nacional,
secdo I — doravante DCN II — 28/04/58, p. 611). Segundo o Senador, “essa
omissdo do Supremo Tribunal esta tornando quase sem efeito o artigo cons-
titucional que da ao Senado a faculdade de suspender lei julgada inconsti-
tucional” (idem). A resposta do Procurador-Geral da Republica limitou-se
a informar a quantidade de decisodes proferidas. “Posteriormente” — pros-
seguiu o Senador — “o Senado pediu ao Presidente daquela Egrégia Corte
[que] informasse quais leis foram julgadas inconstitucionais. Até hoje nao
chegou a esta Casa qualquer esclarecimento nesse sentido. Dai decorre que
a faculdade constitucional do Senado nao pode ser exercida” (idem). Coin-
cidentemente, naquele mesmo dia o Presidente do Senado havia recebido
do Presidente do STE, Ministro Orozimbo Nonato, “oficio acompanhado
de documentacao volumosa em que Sua Exceléncia respondendo ao Oficio
numero 246-57 do Senado Federal, envia o texto de julgados daquela Alta
Corte que declararam a inconstitucionalidade de varias leis”, informando
ainda que seriam posteriormente encaminhadas outras decisoes, “tao logo
estejam prontas as copias de outros processos” (idem). Aparentemente, o
envio de oficios tornou-se uma pratica a partir de 1957 (incluindo o referi-
do oficio 246-57), atendendo ao pedido do Senador Cunha Mello — como
observou o proprio parlamentar em sessao realizada em junho de 1959:

Gragas ao meu parecer e gragas as primeiras diligéncias que fiz, logrei que o
Supremo Tribunal Federal mudasse de orientacio, dando ensejo ao Senado
de cumprir o dever que lhe foi imposto pelo art. 64 da Constituicdo da Rept-
blica. Existiam entdo 95 julgamentos de leis inconstitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal. Desses noventa e cinco julgamentos, até entao o Senado nao

tinha conhecimento de nenhum®.

Talvez seja exagero afirmar que o Senado néo havia recebido nenhum
oficio” — identifiquei a0 menos um oficio (Oficio S 8) enviado em 1953,
encaminhando “acérdao daquele Tribunal sobre declaracao a inconstitu-
cionalidade do dispositivo do Decreto-lei n® 5.844, de 23 de setembro de

6 CONGRESSO NACIONAL, 1959, p. 999.

7 E importante ressaltar que, em 1947, o Presidente do STF havia encaminhado ao Senado o oficio S-34,
informando a respeito da declaracéo de inconstitucionalidade de dispositivos da Constituicdo de Sao Paulo,
mas em sede de representacdo interventiva (Representacéo n. 96). SENADO FEDERAL, 1948, p. 230.
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1943”® — mas, de modo geral, parece correta a afirmacao feita pelo parla-
mentar. Além da falta de iniciativa por parte do STF na primeira década (e
cabe registrar que o oficio que resultou na RSF n°® 26/59 foi enviado pelo
Presidente da Corte “a requerimento de parte interessada”), outro proble-
ma foram os eventuais equivocos nas informacoes prestadas, o que deman-
dava esclarecimentos em nova troca de oficios pelos 6rgaos’.

O Senado também teve que lidar com situacoes inusitadas como a
analise de memorial enviado diretamente pelo Prefeito de Marilia (SP),
solicitando que fosse suspensa uma lei estadual que teria sido declarada
inconstitucional pelo STF — memorial que foi posteriormente arquivado
pelo Senado, diante de resposta do Presidente do STE informando que o
tribunal, na verdade, “declarou ndo ser inconstitucional a citada lei” '°.

E a cautela na analise dos intervalos deve ser redobrada. Por exemplo:
numa primeira leitura, seria possivel imaginar que a RSF n° 14, aprova-
da em 1974, havia suspendido dispositivos de lei declarados inconstitu-
cionais pelo STF em 1961. Esses dispositivos, contudo, ja haviam sido
suspensos em 1965, pela RSF n°® 11/65. A RSF n.° 14/74 apenas alterou a
redacdo do art. 1° da RSF n° 11/65, tornando-a mais clara em relacdo ao
que efetivamente havia sido decidido pelo STF'".

Embora nao acredite que tenha exercido influéncia sobre os trabalhos
do Senado, ha um fato aqui a ser ressaltado: a partir de 1963, o STF passou
a editar sumulas (que nao tinham efeito vinculante), cujos enunciados por

8 SENADO FEDERAL, 1954, p. 536. Nao ha informacéo sobre o dispositivo especifico nem sobre o pro-
cesso, mas a partir de pesquisa junto ao site do STE, trata-se do Recurso Extraordinario n. 19.448, julgado
em 24/11/1952, onde foi declarada a inconstitucionalidade do art. 24, pardgrafo tnico do decreto-lei em
questao.

9 No oficio 179-p, enviado em 06/05/1958, o Presidente do STF havia encaminhado quatro acérdaos, in-
formado quais eram os processos, as datas dos julgamentos e os “respectivos” dispositivos legais que haviam
sido declarados inconstitucionais. Notei, contudo, que néo havia correspondéncia entre os acérdaos e os
dispositivos inconstitucionais — estavam fora de ordem.

10 SENADO FEDERAL, 1959, p. 733.

11 Oartigo 1° da RFSn® 11/65 tinha a seguinte redacao: “E suspensa, por inconstitucionalidade, nos termos
da decisdo definitiva proferida pelo Supremo Tribunal Federal em sessdo de 9 de agosto de 1961, no Man-
dado de Seguranca n°® 8.696, do Estado do Parana, a execucdo das Leis n°s 4.073, de 1959, na parte que
determina a cobranca do Imposto de Selo de 3% ad valorem, e 643, de 19 de junho de 1947, regulada pela
portaria n® 758, de 17 de agosto de 1954, do mesmo Estado”. Ja o artigo tinico da RSF n° 14/74 estabelecia
que o art. 1° da RSF n.° 11/65 passaria a vigorar com a seguinte redacao: “E suspensa, por inconstituciona-
lidade, nos termos da decisao definitiva proferida pelo Supremo Tribunal Federal, em 9 de agosto de 1961,
no Mandado de Seguranca n°® 8.696, do Estado do Parana, a execucéo dos arts. 5°, 6°, 7°e 8°eadon® 5
da Tabela “A” do Decreto-Lei numero 643, de 19 de junho de 1947, com a redacdo que lhe deram os arts.
4° e 5°da Lei n® 4.073, de 31 de agosto de 1959, daquele Estado”.
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vezes se referiam a inconstitucionalidade de algum ato normativo especi-
fico (Sumulas 107, 124, 126 135, 138 e 144 — no periodo entre 1963 e
1964) ou de leis em geral que tivessem determinado contetdo (Sumulas
67 e 82 — no periodo entre 1963 e 1964).

De todo modo, o que se observa é que, embora, em termos compara-
tivos, o sistema de controle de constitucionalidade tivesse de fato melho-
rado com a participacdo do Senado, nao se deve idealizar esse avanco. E
nao apenas em razao dos problemas apontados. Esses se referem a atuacao
do Senado no controle concreto-difuso, a partir da qual foram editadas
73 resolucdes até a entrada em vigor da Constituicio de 1967. Mas se
considerarmos a atuacdo do Senado no controle de constitucionalidade
em geral, a quantidade de resolucoes suspensivas aumenta para 149 no
mesmo periodo. Contrariando a narrativa historica feita pela doutrina, foi
o Senado, e ndo o Congresso Nacional, que suspendeu os atos estaduais
declarados inconstitucionais em sede de representacdo interventiva — o
que gerou consequéncias para o controle abstrato-concentrado inaugura-
do em 1965.

3. O Senado na representagao interventiva e seu legado para a
representacao genérica

A leitura do disposto nos artigos 8° e 13 da Constituicao de 1946 sugere
que, apds a declaracdo de inconstitucionalidade de leis ou dispositivos de
leis estaduais infringentes dos principios constitucionais sensiveis, o pro-
ximo passo seria a aprovacdo do decreto legislativo suspendendo a sua
execucdo. Mas esta leitura nao considera uma hipotese que se fez presente,
se ndo em todos, certamente na maioria dos casos: e se 0s proprios 6rgaos
estaduais suspendessem ou revogassem os atos normativos, em cumpri-
mento ou respeito a decisao do STF? A aprovacdo de um decreto legislativo
nesse caso ndo teria proposito.

Themistocles Cavalcanti observou em seus Comentarios a Constituicdo
(1948: 231) que “[q]uando (...) tiver a decisdo proferida pelo Supremo
Tribunal pronto cumprimento, a manifestacao do Congresso sera, segundo
nos parece, desnecessaria porque viria provocar o exame politico de uma
questdo que teve o seu desfecho completo através do judiciario”. Foi o
que ocorreu, por exemplo, na Representacao n° 94, relativa a arguicao de
inconstitucionalidade de dispositivos de carater parlamentarista da Cons-
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tituicdo do Rio Grande do Sul de 1947, quando nao houve sequer tempo
para apresentacao de projeto de decreto legislativo no Congresso Nacional.
Esta parece ter sido a pratica em relacao as representacoes interventivas:
o Presidente do STF (ou o Procurador-Geral da Reptblica) encaminhava
oficio as autoridades estaduais responsaveis pelo ato inconstitucional, que
tomariam as medidas necessarias, dispensando a atuacdo do Congresso
Nacional, que, de fato, nao editou nenhum decreto legislativo suspensivo,
com base no art. 13 da Constituicdo2.

Mas se as providéncias pelos 6rgaos estaduais, em respeito a decisao do
STE dispensavam a aprovacao de um decreto legislativo, por que o Senado
editou resolucdes suspendendo os atos normativos? Nesses casos, a ques-
tdo relativa aos intervalos entre a decisdo do STE o encaminhamento da
decisdo ao Senado e a edicdo de resolucdo suspensiva torna-se ainda mais
curiosa, ja que a suspensao do ato normativo seria voltada ao “restabele-
cimento da normalidade no Estado” (art. 13, da Constituicio de 1946).
Se era este o proposito, qual seria o sentido de suspender em 1961 (RSF
n°® 01/61) um ato normativo declarado inconstitucional em 1948 (Rp n°
102, julgada em 24/11/48)? Ou suspender em 1964 (RSF n° 29/64) um
ato normativo declarado inconstitucional em 1947 (Rp n°® 97, julgada em
12/11/47)? E, novamente, atribuir a responsabilidade ao Senado seria pre-
cipitado: a RSF n°® 1/61, por exemplo, decorreu de oficio encaminhado
pelo Presidente do STF em 13 de maio de 1958, para que fosse suspenso
um ato normativo declarado inconstitucional em 1948, ou seja, quase uma
década antes.

O desconhecimento por parte da doutrina constitucionalista a respeito
da atuacao do Senado nos casos de representacao interventiva chega a ser
chocante, se considerarmos a quantidade de resolucdes que foram apro-
vadas na vigéncia da Constituicao de 1946: das 148 resolucoes aprovadas,
um pouco mais da metade (76) suspenderam leis declaradas inconstitucio-
nais em representacao, enquanto 72 suspenderam leis declaradas incons-
titucionais em controle concreto (50 em recursos extraordinarios; 19 em

12 Isso ficou mais claro ainda na lei n® 4.337, de 1964, que regulava a representac@o interventiva: “Art. 7°
Se a decisdo final for pela inconstitucionalidade, o Presidente do Supremo Tribunal Federal imediatamente a
comunicara aos 6rgdos estaduais interessados e, publicado que seja o acérdao, leva-lo-4 ao conhecimento do
Congresso Nacional para os fins dos artigos 8°, paragrafo tnico, e 13 da Constituicao Federal. Art. 8° Caso
ndo sejam suficientes as providéncias determinadas no artigo anterior e, sem prejuizo da iniciativa que possa
competir ao Poder Legislativo, o Procurador-Geral da Republica representara ao Congresso Nacional para
que seja decretada a intervencao federal nos termos do art. 8°, paragrafo tinico da Constituicao Federal”.
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mandados de seguranca e recursos em mandado de segurancga; 3 em outros
processos), como se nota no quadro abaixo:
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Grafico 2 Resolugoes do Senado em controle de constitucionalidade por classe pro-
cessual (1958 - 1966). No caso, RP significa representacéo (interventiva e genérica de
inconstitucionalidade), RE significa Recurso Extraordinario, MS significa mandado de
seguranca (e Recurso em mandado de seguranca), e Outros significa qualquer outra
espécie de processo.

Esse entendimento do STE, de que deveria encaminhar também as de-
cisoes proferidas em representacdo — e que contrariava nao apenas a leitura
mais 6bvia do texto constitucional, mas também o entendimento da dou-
trina da época®® — foi alterado radicalmente sob a égide da Constituicdo
seguinte, e sem que a Corte explicasse seus motivos para tal mudanca. A
manifestacao do tribunal ocorreu no seguinte contexto: no dia 3 de maio
de 1967, o STF havia julgado procedente a Representacdo n°® 658, decla-
rando a inconstitucionalidade da Lei n° 959, de 8 de abril de 1964, do
Estado de Santa Catarina, que havia criado o Municipio de Agronomi-
ca. O Senado entdo editou a RSF n® 83/67, a partir do oficio n® 17/67-P/
MC enviado em 21 de agosto de 1967 pelo Presidente do STE Min. Luiz
Gallotti, suspendendo a execucao da referida lei. No entanto, no dia 22 de
novembro daquele mesmo ano, o Presidente do STF enviou novo oficio
(Of. n® G-273/67) ao Senado afirmando que teria ocorrido um equivoco

13 CAVALCANTI, 1948, p. 230.
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de sua parte por ter encaminhado o oficio anterior. E o equivoco decorreria
justamente do fato de que, em caso de declaracdo de inconstitucionalida-
de em sede de representacao interventiva, a competéncia para suspender
a execucdo do ato ndo seria do Senado — o que fez o Senado editar nova
resolucdo (RSF n° 48/68) tornando sem efeito a RSF n° 83/67. O Ministro
Gallotti, apos descrever a diferenca entre inconstitucionalidade em contro-
le concreto e em sede de representacdo interventiva, concluiu:

Parece-me resultar claro, assim, que, no primeiro caso (inconstitucionalidade
declarada em ac¢oes, mandado de seguranca etc.), a competéncia cabe ao Se-
nado; mas, em se tratando de inconstitucionalidade declarada em representa-
¢do, fundada no art. 8, paragrafo tnico, da Constitui¢do de 1946, ou no art.
11, par. 1, letra ¢, da atual, a competéncia s6 podera caber ao Presidente da
Reptblica e ao Congresso Nacional.

Houve equivoco, por conseguinte, da Presidéncia do Supremo Tribunal Fede-
ral, no envio, ao Senado, do Oficio n® 17/P/MC, de 21 de agosto de 1967

O que ha de curioso neste episodio nao é o “equivoco” cometido e
reconhecido pelo Presidente do STF em 1967, mas o absoluto siléncio
sobre o que seriam quase uma centena de equivocos cometidos pela Corte
até aquele momento, o que dificulta a compreensao do sentido de uma
pratica adotada desde a década de 50, e consolidada ao longo dos anos — e
também do porqué da mudanca. De todo modo, a partir dos fatos e dados
levantados e expostos, é possivel especular um pouco a respeito deste qua-
dro (indiscutivelmente confuso e ignorado pela doutrina), com o propoésito
de buscar uma explica¢do, ndo uma justificativa.

A atuacdo do Senado, que ocorreu “de fato”, mas sem embasamento
juridico, nao parecia substituir a atuacdo do Congresso Nacional, o que
seria um erro demasiadamente grosseiro para ser sustentado. A aprovacao
de decreto legislativo pelo Congresso Nacional, para os fins do artigo 13

14 Antes desse ultimo oficio, o Presidente do STF também havia comunicado ao Senado (Oficio n® 21/67 -
P/MC) a respeito da declaracéo de inconstitucionalidade da lei n®2.942, de 2 de outubro de 1963 do Estado
do Rio Grande do Norte, que criou 0 Municipio de Serrinha, desmembrado do Municipio de Santo Anténio,
nos termos do acordao proferido na representacao n® 642, julgada em 30 de agosto de 1967. O Senado nao
suspendeu a execucdo da lei naquele ano, talvez em razao do oficio de 22 de novembro (Of. n® G-273/67),
mas o fez trés anos depois, por meio da RSF n° 53/70. Alertado mais uma vez pelo Presidente do STF
(Oficio n°® 30/70 - P/MC) sobre o equivoco no envio de acordaos relativos a representacdes interventivas, o
Senado editou a RSF n° 91/70, tornando sem efeito a resolucio anterior.
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da Constituicao, embora pudesse parecer uma medida necessaria a partir
de uma leitura do texto constitucional, o que foi e ainda é endossado pela
doutrina constitucionalista, revelou-se, na pratica, uma medida dispensa-
vel, em razao do cumprimento da decisao do STF pelas autoridades esta-
duais. Em alguns casos, envolvendo criacao de municipios, quando o cum-
primento da decisdo do STF esbarrava em alguma dificuldade de ordem
pratica, a questdo foi resolvida no ambito da representacdo, dispensando
mais uma vez a atua¢do do Congresso Nacional.

Desse modo, se ainda assim o Senado editava resolucoes suspendendo
a execucdo de leis declaradas inconstitucionais em sede de representacio
interventiva, isso parece sugerir que ele, na pratica, assumia ou pretendia
assumir outro papel, que nao aquele destinado ao Congresso. Uma
hipotese que se pode levantar é a de que a resolucao do Senado poderia
ser compreendida como uma medida necessaria para formalizar a situacao
do ato normativo declarado inconstitucional. Consideremos, por exemplo,
as decisdes do STF na Representacdo n°® 94, relativa a dispositivos da
Constitui¢do do Rio Grande do Sul, e na Representacdo n° 96, relativa a
dispositivos da Constituicao de Sao Paulo. Ambas foram julgadas em 1947
e tiveram o mesmo resultado: a declaracdo de inconstitucionalidade dos
dispositivos impugnados. Em ambos os casos a decisao do STF foi cumprida
pela Assembleia Legislativa, mas aparentemente s6 no Rio Grande do Sul
os dispositivos declarados inconstitucionais foram formalmente revogados
(por emenda constitucional). O Senado recebeu oficio da Presidéncia do
STF em relacdo aos dois julgados e elaborou projeto de resolucao para
ambos os casos. Mas s¢ aprovou o projeto relativo aos dispositivos de Sao
Paulo (RSF n° 18/66). O projeto de resolucdo n°® 39, de 1961, relativo
aos dispositivos (revogados) da Constituicdo do Rio Grande do Sul, foi
rejeitado no dia 2 de junho de 1964, e encaminhado para arquivo no dia
17 do mesmo meés. Reforca ainda a hipdtese aqui levantada a manifestacao
do Senador paulista Lino de Mattos, em abril de 1958, cobrando que o
Senado aprovasse uma resolucdo suspendendo os dispositivos julgados
inconstitucionais na Representacao n°® 96: “Nao obstante a declaracao de
inconstitucionalidade de tais dispositivos, conservam-se eles no texto da
Constituicdo de Sao Paulo, porque, da parte do Senado, com lhe incumbe,
ex vi do artigo 64, da Constituicio Federal, ndo saiu o ato suspensivo
da execucdo das mesmas disposicoes” (DCN II — 28/04/58, p. 611). A
manifestacdo foi apoiada pelo Senador Cunha Mello, e nao recebeu
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nenhuma objecdo pelos demais parlamentares presentes.

Quanto ao porqué da mudanca de entendimento do STE, os dados le-
vantados sdo insuficientes para se formular uma hipétese consistente. E
valido lembrar que, de acordo com o texto constitucional seguinte (1967),
a suspensao do ato estadual em caso de procedéncia de representacao in-
terventiva passou a ser de competéncia do Presidente da Republica, por
meio de decreto (uma medida mais simples do que o processo para apro-
vacdo de decreto legislativo, envolvendo as duas Casas do Congresso Na-
cional), e que a representacao interventiva teve a importancia relativa e
gradativamente reduzida a partir do advento da representacéo genérica de
inconstitucionalidade (EC n°® 16/1965). Mas seria meramente especulativa
qualquer associacao entre esses fatos e a mudanca de entendimento do STE

O que ha talvez de mais relevante em todo este histérico é a constata-
cao de que havia uma prdxis consolidada de encaminhamento, pelo STE,
de decisoes em representacdo interventiva a fim de que fossem editadas
resolucdes suspendendo a execucdo do ato normativo estadual declarado
inconstitucional. E que esse procedimento foi mantido quando foi cria-
da a representacao genérica de inconstitucionalidade em 1965, cabendo
aqui recordar que essa nomenclatura “representacdo interventiva” e “re-
presentacdo (genérica) de inconstitucionalidade” foi criada em momento
posterior, em sede doutrinaria, pois na pratica ambas as acoes eram de-
nominadas simplesmente representacdo e tinham a mesma sigla (RP) na
jurisprudéncia do STF, diferenciando-se basicamente quanto ao objeto e
ao parametro. Durante o periodo de 1967 (ano em que o STF decidiu
que nao deveria encaminhar decisoes proferidas em sede de representacao
interventiva) até 1977 (quando decidiu o mesmo em relacdo a represen-
tacao genérica), o Senado aprovou nada menos que 173 resolucoes, das
quais 97 eram relativas a representacoes e 76 relativas a controle concreto
de constitucionalidade:
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Grafico 3 Resolucoes do Senado em controle de constitucionalidade por classe pro-
cessual (1967-1977)

Deve ser revista a ideia até hoje difundida de que o STF e o Senado
simplesmente aplicaram a representacao de inconstitucionalidade (criada
em 1965) um procedimento adotado em sede de controle concreto-difuso.
O mais correto seria reconhecer que, sob a égide da Constituicao de 1946,
o Senado suspendia a execucao das leis declaradas inconstitucionais tanto
em sede de controle concreto-difuso como em sede de “representacao”,
sendo indiferente o fato de ser esta interventiva ou de inconstitucionali-
dade. A atuacdo do Senado na representacdo genérica de inconstituciona-
lidade nao era, portanto, uma questao autonoma, surgida a partir da sua
criacdo em 1965. Mas passou a ser quando o STF, ja sob a égide da Cons-
tituicdo de 1967, alterou seu entendimento quanto ao 6rgdo competente
para suspender as leis estaduais declaradas inconstitucionais em represen-
tacao interventiva.

4. A atuacao do senado em numeros: de 1980 a 2016

A critica que se pode fazer hoje (ou a partir da promulgacao da Constitui-
cao de 1988) a participacao do Senado no controle de constitucionalida-
de, suspendendo a execucao de leis declaradas inconstitucionais pelo STE
prescinde de dados, numeros e estudos empiricos. Essa previsao constitu-
cional tinha algum sentido nos contextos de 1934 (embora néo tenha sido
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exercida) e de 1946, ao menos por um tempo. Nao realizei uma investi-
gacao exaustiva das decisoes encaminhadas pelo STF ao Senado, mas, a
partir da leitura dos anais do Senado e de projetos de resolucao apresen-
tados junto a Comissdo de Constituicdo de Justica (CCJ), na vigéncia da
Constituicao de 1946 e nos primeiros anos de vigéncia da Constituicao de
1967, parece que a atuacdo do Senado foi mais burocratica do que politica,
deixando de aprovar resolucdes apenas quando as leis inconstitucionais
ja tinham sido revogadas. Mesmo no caso da RSF n® 23/59, onde houve
algum debate e votos vencidos na CCJ, os argumentos pareciam mais de
ordem técnica do que politica.

O problema ocorre quando a critica a participacao do Senado ultrapassa
o0s argumentos teoricos (que seriam até suficientes) para incluir impressoes
pessoais, desprovidas de informacdes concretas sobre o que foi e ainda tem
sido na pratica a atuacao do Senado. Foi o que ocorreu, por exemplo, na
Reclamacéo 4.335, onde se discutiu a tese proposta por Gilmar Mendes de
que as declaracoes de inconstitucionalidade em controle concreto-difuso
pelo STF passariam a ter eficacia erga omnes, independentemente da atua-
cdo do Senado (ao qual caberia, segundo a tese — ao final rejeitada — uma
estranha funcdo de dar publicidade as decisdes do tribunal). O Ministro
Joaquim Barbosa havia contestado a ideia de um desuso ou uma obsoles-
céncia do art. 52, X, a partir de “um dado empirico altamente revelador:
pesquisa rapida na base de dados do Senado Federal indica que desde
1988 aquela Alta Casa do Congresso suspendeu a execucao de dispositivos
de quase 100 normas declaradas inconstitucionais (sendo sete em 2000,
Resolucdes do SF de n® 10, 11, 12, 13, 14, 15 e 16; e uma j4, neste ano,
em 2007, resolucdo n° 2)". Esses dados foram reiterados pelo Ministro
Lewandowski em seu voto, que informou ainda que, “entre 7 de feverei-
ro de 2007 e 16 de junho de 2010, a Comissao de Constituicao e Justica
do Senado Federal pautou, para deliberacdo dos Senadores, nada menos
que 53 oficios encaminhados por esta Corte, solicitando a promulgacao de
projeto de resolucao para suspender a execucao de dispositivos declarados
inconstitucionais em sede de controle difuso”. Mas essa realidade foi con-
testada pelo Ministro Gilmar Mendes em debate travado posteriormente
com aqueles ministros:

15 Na verdade, foram oito resolucdes aprovadas em 2006, devendo ser acrescentada a RSF n°® 71/06 a
lista citada pelo Ministro.
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O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (PRESIDENTE) — Vio tornar a
letra morta um dispositivo da Constitui¢do que vem sendo aplicado.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) — Que néo vem sen-
do aplicado.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI — Vem sendo aplicado.
Nos trouxemos dados.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) — Porque, literal-

mente, se nos formos fazer levantamento, ndo vem sendo aplicado.

O mais curioso ¢ que, de certo modo, ambos os lados estao corretos
(a0 menos parcialmente), o que s6 confirma a importancia de uma com-
preensao mais apurada dos dados quando se pretende invocar argumen-
tos empiricos para esse debate. Entre 1988 e 2006, o Senado aprovou 70
resolucdes suspendendo leis declaradas inconstitucionais pelo STF — mas
como 2 eram relativas a acdes diretas de inconstitucionalidade (o que ja
deveria ter sido abandonado desde 1977), podemos reduzir o nimero
para 68. Ainda que se inclua a RSF n® 2, de 2007, citada pelo Ministro
Joaquim Barbosa, o total (69) nédo esta perto de 100, embora demonstre
que o Senado de fato exerceu sua competéncia. Mas que avaliacao se pode
fazer a partir desse numero? O que representam 69 resolucdes num peri-
odo tao longo? Uma analise, ainda que superficial, dos dados relativos a
atuacdo do Senado desde 1980 até 2006 ja revela que os numeros trazidos
pelo Ministro Barbosa ndo sustentam o cenario que ele pretendia tracar
— e se acrescentarmos ainda os numeros de 2007 até 2016, veremos que
a previsao de uma atuacdo dinamica a partir da informacao trazida pelo
Ministro Lewandowski a respeito dos 53 oficios encaminhados ao Senado
ndo se confirmou.
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