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I — BREVE HISTORICO

Encontramos no Estado ateniense, no pei‘iodo aureo de SOLON (sec.
VI a.C)), vestigios de agdo moderadora do Senado, entdo, conhecido
por Boulé ou Gérousia, ou Conselho dos 400, cujos memhros eram esco-
lhidos pela sorte — designio dos Deuses —, que afastava a influéncia
maléfica das paixdes humanas no processo eleitoral.

Esse Senado, moderando a atividade legislativa da Eclésig, ou As-
sembléia Popular — entfdo, o poder supremo de Atenas — exercia o
que, hoje, denominamos “peder moderador”. E o que se depreende das
ligoes de G. GLOTZ (in “La Cité Grecque”, Paris, 1953, pags. 226 ¢ ss.).

Em Roma, no periodo do patriciado (510 a.C. a 300 a.C.), o Sena-
do, nio s6 moderava a atividade legislativa dos Comitiae, como também
legislava através de senafus consulta e, indiretamente, governava, ele-
gendo os consules e os ditadores. Tal é o que nos ensina LEON HOMO,
(in “Les Institutions Politiques Romaines”, Paris, 1827, pags. 38 e ss.).

Também na Franca, sob NAPOLEAO BONAPARTE, o Senado, de
acordo com a Constituigdo do Ano VIII, exercitava funcdo moderadora,
ento denominada conservadore, porque velava pelas instituicSes poli-
tico-juridicas, e, por vezes, fazia sugestdes ao 19-Consul. E o que decor-
re do ensinamento de G. BURDEAU (in “Manuel de Droit Constitution-
nel”, Paris, 1947, pags. 130 e ss.).

Nos EUA, a partir da presidéncia de T. W. WILSON (1912-1920),
o Senado passou a exercer fungdo nio apenas moderadora, mas acen-
tuadamente coordenadora da atividade executiva, principalmente em
assuntos de politica externa e matéria de financas puablicas em geral.
Alids, foi o préprio Presidente WILSON quem suscitou a questio, em
famoso livro, “Congressional Government”, 1885, que foi a sua tese de
cidtedra na Universidade de Princeton. Nessa obra, o mestre-estadista
sustentou que “o Senado & a mais poderosa e eficiente segunda Cdmara
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ezistente no mundo, e cujas funcdes constituem um dos freios eficazes,
um dos conlrapesos reais de nosso sistema, embora possa parecer muito
insignificante na teoria literdria de nossa Constituigdo, onde os freios
do Estado sobre as autoridades, as prerrogativas do Executivo sobre 08
poderes do Legislativo; e as do Judicidrio sobre o Presidente e o Con-
gresso, sdo implicitas, emborza alguns, na realidade, inoperantes, por-
que todos eles atenuados por muitos se e mas, feitos para figurar nos
primeiros papéis (fungdes), como virtudes caracteristicas, triunfando
sobre os vicios caracteristicos, em nossa nova e original conduta de mo-
ralidade politica” (in THOMAS WOODROW WILSON, “Congressio-
nal Government. A study in American politics”, Introduction by Walter
Lippmann, American Books, New York, 1956, page 155. Os grifos séo
nossos). O mestre-estadista é bastante claro e exato quanto ao prima-
do senatorial no plano do relacionamento dos poderes politicos esta-
tais, exercendo a Camara Alta funcoes ndo apenas moderadoras, mas
coordenadoras, através de “freios e contrapesos”.

E a heranca britinica, que se transmitiu as antigas Colbnias, com
as suas Upper Chambers (CAmaras Altas), a principio, de nomeagéo
governamental e, mals tarde, com a Independéncia, eletivas; sempre,
porém, corpo legislativo de agdo moderadora.

Com a instituicio do Estado Federal, em 1787, a Upper Chamber
passou & denominar-se “Senate” (Constitution of the United States,
art. I), mas continuou a moderar a acgdo legislativa da antiga Lower
Chamber (CaAmara Baixa), depois e atualmente, “House of Represen-
tatives”, através da revisdo dos projetos de lei aprovados por ela. De-
mais, o Senado norte-americano modera também a atividade do pré-
prio Presidente da Reptblica, quando ele aprova, ou nfo, as nomea-
¢Bes para altos cargos putblicos, como Secretdrio de Estado, Agente
Diplomaético, Ministro da Suprema Corte e outros, tanto quanto lhe
aprova, ou nio, os tratados que firma com Estados estrangeiros, & de-
claracdo de guerra e a feitura da paz, entre outros atos.

E, com os dltimos presidentes, como KENNEDY, JOHNSON, NIXON
¢ FORD, cresceu a acio moderadora do Senado, ao ponto de fazZer ces-
sar guerras, como a do Vietnem e a da Coréia; impedir invasdes, como
a de Cuba e do Panami,; e restringir a interferéncia em conflitos inter-
nacionals, como no Oriente Médlo e Africa. E, realmente, o “governo do
Senado”, consagrando & tese wilsoniana, a que acima nos referimos, es-
crita por um jurista-historiador, que foi feito estadista contra a sua
voniade, e para guem “o Direito é bem mails precioso que & Paz”! A
guerra que defende o Direito vale mais que a Paz que o degrada — eis
a simula do pensamento do mestre de Princeton,
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II — O SENADO BRASILEIRO

No Império, como Camara de nomeacdo e vitalicia, & maneira bri-
tanica, o Senado sempre exerceu fun¢iao moderadora, 2o lado do Poder
Moderador, com raizes no “pouvoir neutre” de BENJAMIN CONSTANT.
Basta dizer que néo participava da “derrubada” dos Gabinetes Minis-
teriais, nem do “Processo dissolutorioc cameral”. Caiam Ministérios e
dissolviam-se Camaras; o Senado, porém, permanecia, como um roche-
do, inteiri¢o e inabaldvel, ante os maremofos politicos que sacudiam o
corpo legislativo popular.

Na Republica, o Senado, como Cimara eletiva e temporaria, & ma-
neira americana, continuou com a sua funciic moderadora classica, na
forma da Constituicio de 1891, emendada em 1928. Mas, com a Cons-
tituicdo de 1934, verdadeira revolugdo ocorreu na estrutura e fungoes
do Senado. O nosso legislador constituinte de entfio ndo ignorava a exis-
téncia da Constituicao de Weimar (1919), cujo artigo 67, entre outros,
assegurava funcbes especificas ao “Reichsrat” (Conselho do Estado ou
Senado), ndo apenas moderadoras da acdo do governo, mas realmente
coordenadoras em determinados assuntos.

Em 1933, A. A. BORGES DE MEDEIROS, estadista comteano, mas
incorruptivel, escreveu o ensaia, pouco conhecido, mas de grande signi-
ficac@o, “O Poder Moderador na Repiblica Presidencial” — nos lazeres
de seu exilio politico no Recife, apds o insucesso da revolucio de 1932,
contra GETULIO VARGAS, seu discipulo transviado. Vale registrar que
BORGES, como bom galicho, pegou em armas, ao lado de BATISTA
LUZARDO e RAUL PILLA, seus velhos adversarios politicos em outros
tempos, e que o velho “ditador republicano” foi preso, em 1932, empu-
nhando um fuzil. ..

No referido estudo, BORGES DE MEDEIROS, repetindo BRAZ
FLORENTINQ, no seu famoso ensaio sobre o “Poder Moderador”, Recife,
1864, observou que “sd um poder superno, neutro, mediador, moderador,
separado e independente dos outros poderes, hd de fazer que o Presi-
dente seja nao s6 o primeiro representante, como também o primeiro
magistrado da nacio, contanto gque se lhe ndo conceda outra misséo
sendo a de corrigir os desvios, moderar 0s excessos, e conbter em suas
respectivas 6rbitas aos outros poderes, sobre os quajs velard incessan-
temente” (in BORGES DE MEDEIROS, “O Poder Moderador na Re-
publica Presidencial”, Recife, 1933, pig. 75).

BORGES, entretanto, entendia que o Poder Moderador devia ser
atribuido ao Presidente da Republica, primeiro, por fidelidade ao *go-
verno unipessoal”, que sempre defendeu e praticou no Rio Grande do
Sul, durante mais de 30 anos; segundo, porque, no seu Anteprojeto da
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Constituicio Federal, que elaborou em 1933 e publicou junto com o men-
cionado estudo, ndo havie Senado, mas apenas Assembléia Nacional
(arts. 93 e ss.), consagrando, assim, o unicameralismo comteano, pres-
suposto da “ditadura republicana”, de que trata LAGARRIGUE (in “La
dictature républicaine d’aprés AUGUSTE COMTE”, Rio, 1937).

Todavia, parecia-lhe indispensavel esse Poder Superno para man-
ter em Orbita regular os outros Poderes. Era, sem divida, a consagracio
da férmula kantiana dos “poderes coordenados e subordinados entre
si”, de que falamos adiante, muito mais exeqiiivel que a fé6rmula mon-
tesquieuniana dos “poderes independentes e harmoénicos”, que sempre
se apregoou no mundo inteiro, mas que, em parte alguma, logrou rea-
lizar-se em toda a plenitude. A respeito, JOAO MANGABEIRA, que fol
relator-geral da Comissdo Governamental do Anteprojeto da Constitul-
¢do Federal de 1934, teceu consideragGes que merecem ser lidas, por sua
atualidade, apesar de escritas ha mais de 40 anos (Veja de JOAO MAN-
GABEIRA, “Em torno da Constituicéio”, Sdo Paulo, 1934),

Assim, a Constitui¢do Federal brasileira de 1934, além de haver
consagrado, mitigadamente, a tese kantiana dos “poderes coordenados
e subordinados entre si” (in I, KANT, “Metaphysic der Sitten. Metaphy-
siche Anfangsgriinde der Rechtslehre”, § 48), como se verifica do seu
art. 3¢ (“poderes independentes e coordenados entre si”) — elevou o
Senado & alta categoria de “6rgdo de coordenacdo dos poderes federais”
(art. 88), que vale dizer “coordenador das atividades do Legislativo, do
Executivo e do Judiciario”. Cabia-lhe ainda, “manter a continuidade
administrativa® — fundamental para a execugfio dos grandes plancs
governamentais — e “velar pela Constitui¢do”, sem prejufzo do “con-
trole da constitucionalidade das leis”, exercido pelos tribunais judicia-
rios (art. 179). Bem se percebe a extensfio e profundidade da fungéo
moderadora atribuida ao Senado por essa Constituicgo, que chegou mes-
mo a criar uma Secfo Permanente do Senado, & fim de, nos recessos
parlamentares, prosseguir cumprindo, em toda a plenifude, a sua alta
missdo constifucional.

Assim, no art. 92, § 19, estabeleceu que “no intervalo das sessbes
legislativas a metade do Senado Federal, constituida na forma que o
Regimento Interno indica, com representagdio igual dos Estados e do
Distrito Federal, funcionard como Se¢io Permanente”, com as seguin-
tes atribuicbes: I — velar na observincia da Constitui¢lo, no que res-
peita as prerrogativas do Poder Legislativo; II — providenciar sobre os
vetos presidenciais, na forma do art. 45, § 3¢; III — deliberar, ad refe-
rendum da CAmara dos Deputados, sobre o processo e & prisdo de Depu-
tados e sobre a decretaciio do estado de sitio pelo Presidente da Repi-
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blica; IV — autorizar este ultimo a se ausentar para pais estrangeiro;
V — deliberar sobre a nomeagio de magistrados e funeionérios, nos ca-
sos de competéncia do Senado Federal; VI — criar comissdes de inqué-
rito sobre fatos determinados, observando o paragrafo unico do arti-
go 36; VII — convocar extraordinariamente a Camara dos Deputados.
Atribuicbes relevantes, que colocavam o Senado na alta posi¢ao de Po-
der Moderador, sem prejuizo de outros, que lhe eram familiares, como
6rgdo do Poder Legislativo. Porém, aberta a sessdo legislativa, cabia &
Secao Permanente apresentar relatério, nao sé ao Senado, mas também
4 Camara dos Deputados, de suas atividades durante o recesso, para os
fins legais (§ 39 do art. 92).

BORGES DE MEDEIROS, no seu aludido Anteprojeto de Constitui-
¢do (art. 108), havia previsto a criagio de uma Comissdo Permanente
na Assembpléia Nacional, com orpanizacéo e atribuices semelhantes as
da Sec¢io Permanente da Constituicao de 1934. Entendia que ‘“‘dessarte,
o Poder Legislativo passa a ser, de fato, um poder permanente, exercen-
do sem descontinuidade a sua dupla fun¢io de 6rgao de vigildncia e de
legislacdo” (in “O Poder Moderador na Republica Presidencial”, eit,
pég. 89). Nao é de admirar que assim pensasse o velho e honrado “dita-
dor republicano”, pois, nesse mesmo Anteprojeto, estabeleceu o com-
parecimento, obrigatério e voluntario, dos Ministros de Estado ao ple-
nario da Assembléia para responderem a interpelacdes ou pleitearem
medidas (art. 107 e §§} — praticas genuinamente parlamentares. Alias,
o Poder Executivo — na sua concepcdo sociocratica (comteana) — era
colegiado, porque “delegado a um Conselho de Ministros, homeado pelo
Presidente da Republica, com a aprovagdo da Assembléia Nacional, ou
da sua Comissdo Permanente” (art. 109) — cabendo ao Presidente da
Repiiblica “desighar o Ministro a quem caiba presidir esse 6rgdo” (ib).
Era & consagracio — por absurdo que pareca — da antiga idéia de
J.F. DE ASSIS BRASIL, com o seu denominado ‘“governo coletivo”.

A verdade é que essa Constituicdo Federal de 1934 foi a melhor que
tivemos até hoje e, por isso mesmo, durou pouco, principalmente em
face de outras inovagGes, como as de ordem politico-administrativa e
econdmico-social, que passamos a referir. Realmente, introduzin ao lado
da representacio politica, a representagfo profissional, atribuindo aos
respectivos sindicatos, de empregadores e empregados, a escolha dos
representantes pelo processo eleitoral (art. 23 e §§). As categorias re-
presentadas, na proporgéo de 1/6 (um quinto) da representacio poli-
tica, eram “lavoura e pecudria; industria; comércio e transporte; pro-
fissOes liberais e funcionarios publicos” (art. 23, § 39) — cada qual
escolhendo, dentro do respectivo sindicato patronal e empregaticio, os
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seus delegados-eleitores (art. 23, § 69). S6 faltou, para ser integral, a
representagédo universitaria (corpo docente e corpo discente), que, obvia-
mente, néo pode subsumir-se na representagio de “liberals e funcioné-
rios publicos”. Com isso, toda a Nagéo, por todas as suas categorias eco-
némicas, profissicnais e culturais, estaria convenientemente represen-
tada no Parlamento.

Essa Constituiciio criou, também, os Conselhos Técnicos, junto aos
Ministérios, compostos de funcionarios ¢ de especialistas, para assesso-
rarem os Ministros de Estado, que néo podiam deliberar contra o pare-
cer unédnime desse 6rgao coletivo (art. 103, § 4°). Esses Conselhos, reu-
nidos segundo a natureza dos trabalhos, constituiam os Conselhos-Ge-
rais, que funcionavam como “érgéos consultivos” da Cimara dos Depu-
tados e do Senado Federal (art. 103). Magniticas ingvagdes, que visavam
a esclarecer as autoridades ministeriais e os mandatdrios do povo, em
assuntos especializados, como os econbmico-financeiros, econdmico-so-
ciais, cientifico-tecnolégicos, educacional-sanitarios e artistico-literarios,
a fim de que essas autoridades ficassem em condigdes de bem e melhor
deliberar. Tais Conselhos integravam os chamados “6rg&os de coopera-
¢do nas atividades governamentais”, entre os gquais se incluiam o Minis-
tério Publico e o Tribunal de Contas — como se verifica no Capitulo VI
do Titulo I dessa Constituigdo (arts. 95 usque 103).

Outras inovacdes, bastante significativas, da Constituicio Federal
de 1934, foram as de “ordem econdmica e social”, que o legislador cons-
tituinte foi buscar na Constitui¢éo alema de Weimar (1918) — no que
se relacionava com & “nacionalizacdo progressiva dos bancos de depd-
sitos e das empresas de seguro em todas as suas modalidades”, (art.
117), bem como das “minas, jazidas minerais ¢ quedas d’agua e de ou-
tras fontes de energia hidriulica, julgadas basicas ou essenciais & defesa
econdmica ou militar do pais” (art. 119, § 49). As empresas concessloné-
rias de servigos publicos tiveram os seus direitos e deveres melhor disci-
plinados, a fim de evitar abusos na administracfo, que foi entregue em
parte a brasileiros, e a obtencio de lucros excessivos (arts. 136 e 137).
Foi, ainda, admitido o “monopélio estatal de determinada industria em
atividade econdmica, por motivo de interesse publico” (art. 118).

£ evidente que tais dispositivos constitucionais néo agradaram as
forcas conservadoras ou reacionérias, que tudo fizeram para inutiliza-
1os, mesmo & custa do cognominado “Estado Novo”, estruturado pela
“Carta polaca de 1937”...

As ConstituicGes posteriores (1948, 1967 e 1969), infelizmente, es-
queceram as preciosas inovagdes de 1934, inclusive a salutar preeminén-
cia do Senado, como “poder moderador”, no plano dos poderes estatais.
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III — O SENADO NO SISTEMA PARLAMENTAR

Nas Monarquias parlamentares, o Senado, como Cémara vitalicia,
desempenha, naturalmente, funcéo moderadora, qual ocorre no Reino
Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, € no Japao.

Entretanto, nas Repiiblicas parlamentares, em que o Senado £ ele-
tivo e temporario, a sua agio nio é simplesmente moderadora, mas tam-
bém, e principalmente coordenadora da atividade politica. Realmente,
é 0 que se nota na Italia, por exceléncia, onde o Senado participa ativa-
mente, ndo s6 da formacdo do governo, com da sua atividade publica.
O Conselho de Ministros & também da sua confianca, tanto gquanto da
Camara dos Deputados (Constituicdo italiana de 1947, art. 92 usque
94), participando, assim, do processo de derrubada do Ministério, atra-
vés da “mocdo de desconfianca”. Em contrapartida, pode o Senado ser
dissolvido, juntamente com a Cidmara dos Deputados, ou sozinho, por
ato governamental legitimo, que convoca, desde logo, o eleitorado para
escolha de nova Camara (arf. 83).

O nosso sistema parlamentar, estabelecido pela Emenda Constitu-
cional n? 4, de 1961, interessava o Senado na formag¢ac e funcionamento
do Governo, embora nio admitisse a sua dissolucao. Assim, quando a
Camara dos Deputados se recusava, por trés vezes sucessivas, a aprova-
¢d0 a nome indicado pelo Presidente da Republica para 19-Ministro
{Presidente do Conselho de Ministros), cabia ao Senado fazer a indica-
¢io, por maioria absoluta de votos, ndo podendo ela recair em nenhum
dos nomes recusados (art. 89, pardgrafo unico, da Emenda cif.). Podia,
ainda, o Senado, por votes de 2/3 (dois tercos) de seus membros e den-
tro de 48 (quarenta e oito) horas, opor-se & mocio de confianca da Ca-
mara dos Deputados em favor do Conselho de Ministros recém-nomeado
pelo Presidente da Repiiblica (art. 10) — ainda que facultado & Cimara
rejeitar a desconfianga do Senado por maioria absoluta de votos, e em
sua primeira sessdo {paragrafo Gnico do art. 10). Por fim, cabia ac Se-
nado exercer as fungdes da Camara dos Deputados, previstas no art. 66,
itens I1I, IV e VI, da Constituicio Federal de 1946, quando dissolvida e
engquanto outra nio se reunia (Emenda, art. 14, §§ 1¢, 2¢ e 39). Como
observamos alhures, “a evolucdo do sistema parlamentar € no sentido
de interessar o Senado na participacdo ativa do governo, que, com isso,
sofrerda o controle e a fiscalizacho das duas Cimaras” (in PAULINO
JACQUES, “0O Governo Parlamentar do Brasil”, Rio, 1962, pég. 50), e,
cada vez mais, nos convencemos da exatiddo da tese, que consagra o
parlamentarismo heterodoxo em toda pienitude,
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IV — O SENADO NO ESTADO DEMOCRATICO

No Estado democritico, que é o regime regido por Constitui¢do ema-
nada do Poder Constituinte — o jus regulare constitutionale — no qual
se separam o0s poderes, coordenadamente e ndo desordenadamente, e se
asseguram os direitos civis, politicos, econdémicos e sociais de todos os
homens, sem quaisquer distingdes ou preferéncias — o Senado, como
Cémara moderadora, tem papel relevante e decisivo.

Na forma federativa, a representacfio das unidades federadas — os
Estados-membros — é a fung¢éo primordial do Senado. Na ligio cléssica
de JAMES BRYCE e RUI BARBOSA, £ ele a “Embaixada dos Estados”,
porque ali se cuidam dos interesses dessas unidades territorials, servin-
do os Senadores de “agentes diplomadticos”, por assim dizer, junto &
Unido.

Quer no sistema presidencial — como se vé da Constituicdo ame-
ricana de 1787 ou da Constitui¢do Brasileira de 1934 — quer no parla-
mentar — qual se infere da Constituicéio italiana de 1947 ou da Emenda
Constitucional brasileira n? 4, ao Senado podem, ¢ devem, caber atribui-
¢Oes outras além das que lhe sdo tradicionalmente atribufdas. £ o “po-
der moderador”, conferido ao Senado, que coordena os demals poderes
politicos, para que nio vivam estanques, nem conflitantes, pois s6 assim,
poderéo realizar plenamente a sua alta missio no plano estatal. Com
isso, fica afastada a possibilidade de hipertrofiar-se qualquer Poder —
seja o Executivo, seja o Judicidrio, seja o Legislativo — o que sempre
constituiu o grande mal do seu relacionamento em geral, inspirado na
férmula montesquieuniana. Precisamente, a “coordenacfo e a subordi-
nacfio” entre os Poderes que é a férmula kantiana, como acima de-
monstramos — constitui poderoso e eficaz preventivo, quer contra o es-
tanqueamento dos Poderes, que gera & desconfianca, gquer contra a hi-
pertrofia, que origina a luta. Nem desconfianca, nem luta — é o que
exige o bom relacionamento dos Pederes, atuando cada qual dentro da
sua esfera de agdo, segundo o texto constitucional, mas sob a vigilin-
cia constante e permanente do Senado, para que os direitos e garantias
dos cidadéos (civis, politicas, econ0micas e soclais) sejam assegurados
gsem quaisquer restrigdes, como o exige o Estado democritico.

A verdade é que 0 Senado ndo deve ser apenas a “Embaixada dos
Estados-membros”, no sistema federativo, mas também, e principal-
mente, a inabaldvel e indestrutivel muralha de equilibrio, compreenséo
e solidariedade, na qual devem quebrar-se os vagalhGes de excesso, in-
compreensio e egoismo, que, por vezes, se erguem no oceano politico
revolto da Chmara dos Deputados.





