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Resumo: O presente artigo tem por objetivo analisar a evolugio no papel da Camara Alta, através da
trajetdria de desenvolvimento do pensamento politico, até adquirir o status de instituigao federativa, bem
como apresentar ao leitor o debate acerca da necessidade de aperfeicoamento de sua estrutura, a fim de
garantir a representagio efetiva dos Estados na arena deciséria central da Federagao.
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Abstract: This essay aims the analisys of the evolution in the role of the Upper Chamber, through the
trajectory of development of political thought, until it acquired the status of a federative institution, as
well as to present to the reader the debate about the need to improve its structure, in order to guarantee
the effective representation of the States in the central decision-making arena of Federation.
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Consideracodes iniciais

bicameralismo confere ao Estado-membro ingeréncia ativa nas decisoes politicas
de 4mbito nacional, tornando-se ponto caracteristico do sistema federativo.
Entretanto, o bicameralismo no surgiu com o Estado Federal, mas tem origem fortuita, calcada
na divisao de classes sociais no Parlamento britdnico. Nasceu, portanto, da diferenciagio entre
classes aristocrdticas e da respectiva necessidade de representagao distinta de seus interesses frente
ao trono e, ao longo da histéria, adquiriu um papel fundamental no design institucional da

Federacao, através da Camara Alta.
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E que a evolugao intelectual, que harmonizou o pensamento cldssico acerca da ideia de
representagio com a nogio de separagio de poderes, federalismo e democracia, transformou
a Cimara Alta em verdadeira Casa de representacio territorial dos Estados na arena deciséria

central da Federacao.

Mas, se a construgio em torno da divisio do Poder Legislativo foi sendo reformulada
ao longo do tempo, sob a influéncia da ascensdo dos regimes democrdticos e do surgimento do
Estado Federal americano, é certo que a Camara Alta nunca perdeu a fun¢ao moderadora que
lhe é caracteristica, esta dltima apenas sofreu os influxos da democratizagao do Estado. Ambas,
porém, devem conviver em harmonia no contexto atual do federalismo cooperativo, sob pena de

desidratagao da participagao politica dos Estados na Federagao.

E essa evolugio no papel da Cimara Alta, através da trajetéria de desenvolvimento do
pensamento politico, até adquirir o status de instituigao federativa, que serd analisada ao longo do
presente artigo. Ao final, apresentamos ao leitor o debate atual que acreditamos que deva ocupar
os novos estudos em relagao a intercessdo entre federalismo, bicameralismo e a representacio

efetiva dos Estados na arena deciséria central da Federacio.

A origem do bicameralismo

O Senado tem origem na Roma Antiga, com raiz etimolégica na palavra senex que, em
latim, significa “anciao” (RUSSEL, 2013, p. 42-44). Sob essa designacio, porém, se observa
uma mirfade de arranjos institucionais criados para regular as atividades de uma das Casas em
Parlamentos divididos em mais de uma Camara. Em geral, o Senado se refere a outra Casa
cuja composi¢ao nio reflete uma assembleia criada a partir de membros eleitos com base na
populagao.

Nos estudos acerca do funcionamento dessas institui¢des, é possivel também encontrar
referéncia a “Segunda Casa’, “Segunda Cimara” ou “Camara Alta’, enquanto o 6rgao
representativo da populagio é denominado de “Primeira Casa”, “Primeira Camara” ou “Cimara
Baixa” (PATTERSON; MUGHAN, 1999, p. 02).! Aqui, utilizamos a palavra “Senado” para nos
referir de um modo geral as Segundas Casas que integram o Poder Legislativo ou que funcionam
como segunda instancia de deliberagio no processo legislativo, a exemplo do Bundesrat alemao,

que embora nio integre o Parlamento tem participagao no processo legislativo.

A despeito da origem da instituigao Senado ser identificada na Antiguidade Cldssica, é
importante destacar que naquele contexto ela nio pertencia ao Poder Legislativo e, apesar da

centralidade adquirida na Reptblica Romana, possuia fun¢des bem diversas da atual.

Assim, a constru¢io em torno do Parlamento divido em duas Casas surge somente entre
os séculos XIII e XIV, na Inglaterra, de forma espontinea, fruto da diferenciagao entre classes
aristocrdticas e da respectiva necessidade de representagio distinta de seus interesses frente ao
trono. A origem do sistema bicameral, portanto, nio ¢é a experiéncia federativa, mas sim, a
desigualdade no seio da aristocracia desde a Idade Média. A Camara Baixa ficou com a pequena e

média aristocracia, ao passo em que na Cimara Alta tinham assento os grandes senhores, baroes

1 A excecdo fica a cargo da Holanda, onde a légica se inverte e a Camara popularmente eleita é a denominada Ziweed Kamer ou
Segunda Camara, enquanto a Primeira Cimara, denominada Eerste Kamer, é composta por membros eleitos indiretamente.
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e cavaleiros (BONAVIDES, 1976, p. 83-94).

Em principio, todos os membros do Parlamento comegaram por se sentar na mesma
cAmara e o voto por cabeca era a regra. No entanto, o povo das comunas, com vergonha de
deliberar na presen¢a de todos, adquiriu o habito de se reunir informalmente em uma sala
separada. Essas reunides informais dos representantes das comunas levaram gradualmente ao
desenvolvimento do sistema bicameral, com o Poder Legislativo calcado na fragmentagdo de poder
entre duas Casas. No século XIV, a separagio em duas Casas foi definitivamente estabelecida,
tendo a Cimara dos Comuns eleito seu primeiro representante, em 1377 (CADART, 1990, p.
359).

Assim, a partir de uma necessidade pratica de repactuar as relacoes de poder para acomodar
os interesses do rei, dos nobres e do povo inglés em uma estrutura unitdria, o Poder Legislativo
bicameral emergiu gradualmente e tornou-se o alicerce republicano do Estado e o centro das
decisdes politicas. A Camara Baixa acolheu o fator democrdtico da sociedade; a CAmara Alta deu
lugar aos interesses aristocrdticos; e o rei, a seu turno, preservou o cardter mondrquico no sistema
(ARAUJO, 2017, p. 441-444).

Dessa forma, o arranjo bicameral britinico se origina ao acaso, mas se mantém sob a
sustentagdo da teoria cldssica da constituigao mista (mixed constitution), fundada na tripartigao

funcional do Estado através da combinagao dos elementos: democracia, aristocracia e monarquia.

A Camara Alta britinica, denominada “House of Lords”, passa entdo a exercer uma espécie
de papel de intermedidrio entre a Cimara dos Comuns e o monarca, “uma tela e um banco
entre o principe e o povo” (SHELL, 2001, p. 08). A partir do século XIX, porém, seu poder
passa por um processo de redugao gradual, em meio a propostas de reforma que iniciaram com
a promulgacio do Great Reform Act, de 1832.

A edigao do Great Reform Act, de 1832, nido teve a intencdo de transformar a House
of Lords em uma Camara mais democritica e menos aristocrdtica, entretanto, de certa forma,
catalisou a oposi¢ao a natureza nao democrdtica da institui¢ao até, anos mais tarde, culminar

com a aboli¢io da hereditariedade na composicio da Casa.

Nesse ponto, é importante situar as criticas a natureza aristocratica da House of Lords
no contexto mundial de avango do constitucionalismo, a partir da Federagio americana, e a
influéncia do pensamento que permeou os ideais da Revolugio Francesa, em 1789. Ambos
contribuiram, respectivamente, para a adogio de uma nova justificacdo para a existéncia das
Segundas Camaras, baseada no federalismo, conforme exploraremos a seguir, e para a elevagao

da ideia de soberania popular ao status de principio de governo.

O constitucionalismo americano: da justificacido aristocratica a ideia de
representacao territorial da Segunda Casa

Com o tempo, o bicameralismo se desprendeu da conotagao social que lhe deu origem,
a partir do momento em que os Estados Unidos passou a empregd-lo sob o viés federativo, de
modo a Cimara Alta representar a Casa dos Estados e a Camara Baixa a vontade do povo, s6
que a partir de entao nao mais ao acaso como sucedeu no modelo original. De forma perspicaz,

Jacques Cadart afirma que enquanto o sistema britinico de duas cAmaras representa o resultado
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fortuito de uma evolu¢ao nao intencional, o bicameralismo do Estado Federal ¢ 16gico e necessério

(CADART, 1990, p. 360).

Para compreender a racionalidade da divisio do poder legislativo em duas Casas no
modelo americano, é preciso retomar a experiéncia colonial na América e sua relagao com o
Império Britdnico. Isso porque dentre os vdrios fundamentos federalistas que foram disseminados
durante o Império, o mais significante foi justamente o da necessidade de representacio das

coldnias no Parlamento Britinico.

Como bem observou Michael Burgess, o relacionamento Império-col6nia Britanico
constituiu uma arena fértil para ideias politicas diferentes e “quase-federais” (BURGUESS,
20006, p. 52). Essas ideias tratavam-se, na verdade, de sugestoes para os problemas identificados
na experiéncia prética dos governos locais, especialmente envolvendo a relagao entre as coldnias

americanas e a pitria-mae inglesa.

E interessante notar que mesmo antes da independéncia, no inicio do século XVII, as
colénias americanas gozavam de certa autonomia, sendo-lhes permitida a manuten¢io de um
governo préprio e a edi¢io de leis pelas assembleias locais, desde que nao conflitassem com as
leis elaboradas pelo Parlamento Britdnico. Em 1775, New Hampshire foi a primeira col6nia a
elaborar uma Constitui¢ao. Buscando deixar claro o rompimento com as institui¢des politicas
da Inglaterra, Virginia, em 1776, no préprio ano da independéncia, elaborou e adotou uma
Constituigdo, que inclusive exerceu grande influéncia na configuragio da Constituicao dos

Estados Unidos de 1787 (DALLARI, 2013, p. 232).

Para além da organizagio juridica dos governos locais e da ideia de liberdade, a
experiéncia prdtica das colénias americanas trouxe a tona a necessidade de uniio em prol de
um interesse comum: conter a ameaga inglesa ao exercicio da liberdade econémica na América.
Essa necessidade de unido se refletiu em diversas reunides e acordos escritos entre as coldnias,
celebrados por meio de seus representantes delegados, como a Confederagio da Nova Inglaterra,
em 1643. Os sucessivos encontros de delegados locais, a seu turno, serviram para estreitar as
relagoes entre as colonias e acelerar o processo de independéncia da Inglaterra, declarada em 4
de julho de 1776, apés alguns conflitos armados entre as tropas americanas e inglesas, e com o

apoio decisivo da Franga.

Descrevendo as relagdes politicas na América-colonia, Donald Lutz identifica a existéncia
de trés niveis distintos: as relagbes intracoloniais; as intercoloniais; e as relacoes entre a colonia e
a pdtria-mae. No primeiro e no terceiro nivel de correlacio, o que existia, segundo o autor, era
um “federalismo inconsciente” (LUTZ, 1990, p. 57).

Ou seja, o federalismo enquanto mandamento conciliador da unidade na diversidade
apareceu como saida prética para questdes administrativas tanto na relagio entre o Império
Britanico e suas treze colonias, dada a extensdo territorial americana, quanto na rela¢io interna
de cada coldnia e suas cidades integrantes, e surge, em seguida, como solugao imprescindivel
a manuten¢io da independéncia, no contexto confederativo. J4 havia, portanto, uma relagio
de grande descentralizagdo e, ainda que precdria, de coordenagio pela arena central, cerca de
um século e meio antes da independéncia americana, embora nao existisse uma Federagio

propriamente dita.

E justamente a necessidade de uma maior coordenagio central e de estabelecimento de
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regras harmonicas a serem observadas a nivel nacional, no periodo que se seguiu 4 independéncia
das treze ex-coldnias, que vai contribuir para o desenvolvimento do arcabougo tedrico que
conduziu ao surgimento da Federagio americana. Por isso, Michael Burgess se refere as ideias da

, . « .
época colonial como “quase-federais”.

Nesse contexto, a grande contribuicao tedrica da experiéncia colonial americana para
a divisao do Poder Legislativo em duas Casas dentro do Estado Federal foi a teorizagao em
torno da ideia de representacao territorial no Parlamento, que vai além do principio democrético
da representagio politica sob a 4tica do individuo isoladamente considerado. Dentre as obras
importantes do ponto de vista da elabora¢io de argumentos juridicos para justificagao da
independéncia das treze ex-coldnias, ao lado das de Thomas Jefferson e John Adams, estd o
trabalho magistral de James Wilson, publicado em 1774, intitulado: “Consideragoes sobre a
natureza e a extensao da autoridade legislativa do Parlamento britinico” (WILSON, 1774).

Escrito em 1768, o trabalho de James Wilson foi um dos primeiros a desenvolver uma
argumentagao juridica apta a justificar a necessidade de rompimento do dominio britdnico em
relagao as colénias americanas. Para tanto, aduziu que as col6nias americanas nao poderiam se
sujeitar as leis editadas pelo Parlamento britinico, uma vez que nio possuiam representagao
naquela legislatura, a exemplo do que ocorria com a Irlanda a época, que apesar do dominio
britanico tinha seu préprio Parlamento, como forma de representagio de sua populagao perante

a Coroa.

Dessa forma, com base na ideia de consentimento e de que todo poder deriva das pessoas,
James Wilson negava a autoridade legislativa do Parlamento britinico sobre a América, sem,

contudo, rechagar o dever de lealdade ao rei inglés, por parte da populagao das colonias.

A origem da ideia de representagao politica, no entanto, é anterior aos escritos de James
Wilson e dos demais founding fathers. Com raiz etimoldgica na concepg¢ao bdsica de “agir no lugar
de”, o termo surgiu na Grécia e na Roma Antiga. Entretanto, como explica Manoel Gongalves
Ferreira Filho, essa representacao nada mais era do que a imputacio juridica da vontade do

representante ao representado, cuja concordincia com aquela era presumida (FERREIRA

FILHO, 2002, p. 64-65).

Somente a partir da Idade Média é que surgem os 6rgaos representativos, nao mais com
base na ideia de imputa¢io de vontades, mas sim para exprimir a vontade dos representados;
¢ dizer, a representagdo como instrumento de participagio e de expressio da vontade dos
governados no governo aparece na época medieval. A representacio medieval, porém, tem

um cardter mandatdrio de expressao de interesses particulares, cuja legitimidade nao se discute

(FERREIRA FILHO, 2002, p. 64-65).

Aparece em Hobbes, em 1651, no sentido de “autorizacio”. Contudo, foi a partir da
segunda metade do século XVII que o significado de representacio se multiplicou na lingua
inglesa, com a conotacio de representacao nao apenas dos eleitores, como espécie de mandato,
mas de toda a nagao, inclusive, daqueles que nio participaram da eleicao (FERREIRA FILHO,
2002, p. 45).

Montesquieu, em sua obra capital “O Espirito das Leis”, de 1748, afirmava que o homem

livre é aquele que governa a si préprio, mas como isso seria impossivel nos grandes Estados

€ sujeito a muitos inconvenientes nos pequenos, seria Preciso que o povo o fizesse por meio
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de seus representantes. Apesar de nao considerar o povo apto a exercer o poder legislativo de
forma direta, Montesquieu defendia a sua capacidade de escolha de representantes para discutir
os negdcios publicos, preconizando um modelo representativo, sem que isso significasse um

mecanismo da democracia (MONTESQUIEU, 1996).

Como defensor de uma monarquia constitucional sob a denominagio de “governo
moderado”, Montesquieu se debrugou sobre a realidade do modelo inglés pés-revolucao gloriosa,
na primeira metade do século XVIII, a fim de buscar inspiragio para o que considerou como

governo ideal.

Tendo em conta o contexto inglés de conflitos entre o povo e o rei, na tentativa de impor
limites ao poder absoluto deste tltimo, Montesquieu elaborou a teoria da separagio de poderes,
de modo a que nenhum deles estivesse concentrado na figura do governante, sem, porém, ignorar

a existéncia e a necessidade de influéncia da nobreza da época no Parlamento britanico.

Como afirma José Levi do Amaral Junior, para evitar a degeneragao da liberdade caso a
nobreza e o povo estivessem confundidos no Parlamento, Montesquieu sustentou que o Poder
Legislativo deveria ser confiado tanto a nobreza hereditdria, quanto aos representantes eleitos,
desde que ambos fossem alocados em Céimaras legislativas separadas (AMARAL JUNIOR,
2008).

Essa ¢ a razdo do bicameralismo em Montesquieu. Nesse contexto, em que a limitagio
ao poder absoluto do rei deveria conviver com a representagio popular e a nobreza hereditdria
dentro do Poder Legislativo, a Cimara Alta funcionaria como espécie de poder intermedidrio
entre 0 monarca ¢ o povo, este ultimo representado na Cimara Baixa. Ambas, por sua vez,

faziam parte do mecanismo de freios e contrapesos ao poder mondrquico.

Dessa forma, embora em compara¢io ao argumento puro e simples da divisao social
de classes seja possivel observar uma grande evolu¢io na justificagido do bicameralismo a partir
da teoria da separacio de poderes, prevalecia ainda o cardter moderador da Cimara Alta no

Parlamento.

E certo que a separacio de poderes apregoada por Montesquieu estava intimamente ligada
a nogao de representa¢ao politica e, nessa medida, manteve estreita relagdo com a organizacao
constitucional estabelecida em decorréncia dos movimentos revoluciondrios na América e na

Franga.

Desde entdo, a representagio de diferentes interesses passou a constituir uma das razoes
elementares do governo representativo. Entretanto, a concep¢io moderna de democracia
representativa ainda nao estava sedimentada, o que s6 vai ocorrer mais tarde, com destaque para
a obra de John Stuart Mill (1861), “Considerations on Representative Government” (MILL, 2020).

Assim, a partir do surgimento da Federacio americana e da teorizagio em torno da
nogao de democracia representativa, o bicameralismo adquiriu uma nova justificativa e a ideia de
representacio de diferentes interesses pelas duas Casas do Parlamento ajustou-se perfeitamente
a necessidade de representagio dos interesses dos governos estaduais em igualdade de condigoes

perante o governo central.

Desse resgate de ideias no tempo, fica clara a enorme influéncia da obra de Montesquieu

na organizagao constitucional dos Estados segundo a “separacio de poderes” e na justificacao
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moderna para a divisao do Legislativo em duas Casas. Contudo, é preciso pontuar que é somente
através dos Federalist Papers que Alexander Hamilton, James Madison e John Jay criaram uma
engenharia institucional em torno do governo representativo democrdtico, revelando-se como

obra pritica pioneira no tocante a criagdo das institui¢des representativas (HAMILTON;

MADISON; JAY, 1993).

Na verdade, como pontuou Bernard Bailyn, nos anos que se seguiram entre a experiéncia
colonial americana e suas relagoes com o Império Britanico ea construgao da primeira Constituigao
do Estado, em 1787, hd uma linha continua de desenvolvimento intelectual e experiéncia
politica que une dois mundos: o de meados do século XVIII, permeado de ideias derivadas do

pensamento na Antiguidade Cldssica (Aristételes, Polibio, Maquidvel) e do pensamento inglés
do século XVII, e o mundo de James Madison e Alexis de Tocqueville (BAILYN, 1967, p. 285).

Muiltiplas, portanto, foram as influéncias que contribuiram para aformagao do pensamento
federal até o surgimento das estruturas juridicas do Estado Federal, com a promulgacio da
Constitui¢ao dos Estados Unidos de 1787. A representacio territorial através de uma estrutura
prépria dentro do Estado resultou justamente desse processo continuo de evolugao intelectual,
que harmonizou o pensamento cldssico acerca da ideia de representagiao com a nogio de separagio

de poderes, federalismo e democracia.

Em perfeita sintese, Gilberto Bercovici reconhece como ponto central da estrutura do
Estado norte-americano e da sua democracia: a jungio do mecanismo de freios e contrapesos

com o federalismo ou, em outras palavras, a separagao horizontal de poderes conjugada com a

separagio vertical (BERCOVICI, 2001, p. 229).

Por isso, logo no inicio deste tépico, reconhecemos a grande perspicdcia de Jacques
Cadart quando afirma que ao contrdrio do modelo fortuito britinico, o bicameralismo do

Estado Federal é légico e necessrio.

Essa combinagao de influéncias filoséficas, experiéncia pritica e teoria politica criou
o suporte tedrico de sustentagao das institui¢oes representativas da Federagio americana, que

seguiu influenciando o surgimento das instituigoes do Estado Federal ao redor do mundo.

Desse modo, a experiéncia bicameral da Inglaterra aliada & teorizagio em torno
da representacio de interesses diversos no Parlamento, dentro da no¢io de Montesquieu de
separagio de poderes, encontrou na América do século XVIII um campo de aplicagao prdtica
diferente de tudo o que se tinha até entao.

Como acreditava James Madison, pela natureza de cada uma das institui¢oes, mesmo
com a separacao de poderes, o Legislativo, em um regime republicano, tenderia a ser o mais forte.
A solugao para evitar esse desequilibrio seria dividi-lo em duas partes diferentes, com diferentes
fungoes especificas e diferente modo de elei¢io. Em evidente didlogo com Montesquieu, o
autor articula no Capitulo n° 62 dos Federalist Papers a constitui¢io do Senado e a igualdade de

representacao dos Estados nesta Casa legislativa.

Ademais, os Estados-membros receavam a perda de poder em prol da Uniao, que poderia
impor politicas contrdrias aos interesses estaduais. A férmula adotada para enfrentar este justo
receio foi fazé-los participar da formagao da vontade politica nacional por meio do Senado, que

contaria em sua composi¢iao com dois senadores eleitos pelas respectivas assembleias estaduais.
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O modelo do bicameralismo inglés foi, assim, reproduzido na Federag¢ao americana, mas com
uma modifica¢io fundamental: no lugar da House of Lords representando a nobreza, esta tltima
inexistente nos Estados Unidos, o Senado seria a Casa legislativa representante dos Estados-

membros.

Em referéncia a Afonso Arinos, durante o Semindrio “A crise do Parlamento no mundo:
desafios e oportunidades”, que encerrou o ciclo de trabalhos do Grupo de Reforma e Modernizagao
do Senado Federal, instituido sob a presidéncia do Senador José Sarney, relembrou este tltimo
o episddio que teria inspirado os founding fathers a criarem o Senado. Rememorou que em um
regime democrdtico e republicano, como o que se queria, e ante a auséncia de uma nobreza tal
como existia no modelo inglés, nao seria possivel a criacao de uma Segunda Casa nos moldes
da House of Lords. Diante dessa constatagdo e apds intensa discussao, Alexander Hamilton teria
suspendido a reunido orientando a busca de inspira¢io divina para solugao do impasse. Dessa

forma, no dia seguinte, chegou-se a solugao: a criagao do Senado. E, por isso, Afonso Arinos se

referia ao Senado como uma institui¢do criada por Deus (SENADO FEDERAL, 1995, p. 126).

Embora nao seja possivel constatar a veracidade dos fatos narrados, certo é que o Senado
americano surge a partir do compromisso de manuten¢io da autonomia dos Estados através da
representagao igualitdria perante a Unido, em um contexto totalmente diverso do presente na
Inglaterra, a época de Montesquieu. E mais do que isso: surge para equilibrar as divergéncias e
assimetrias entre os Estados do Sul e os do Norte quanto a aboli¢ao da escravidao e ao préprio
desenvolvimento econdmico, propiciando a cada um igualdade de representagio perante o

governo central.

A conciliagio entre e a independéncia dos Estados e a soberania nacional, que se observa
através da formagao e composicio do Senado e da Camara dos Representantes no Estado Federal
americano, a que aludiu Tocqueville (TOCQUEVILLE, 2005, p. 134), se aliou a necessidade
de composi¢ao dos interesses divergentes entre os préprios Estados-membros em prol da uniao,

viabilizada através da representa¢ao igualitdria no Senado.

Pelo que se pode observar até aqui, a partir da Federacio americana os founding fathers
sofisticaram a ideia de Montesquieu relativa a republica federativa e ao governo representativo
baseado na separagio de poderes e a adaptaram 2 realidade americana, ainda que os Federalist
Papers contenham somente o gérmen da teorizacdo que vai ser objeto de exame por virios

estudiosos desde entio e a partir da Revolugao Francesa.

Nesse ponto, pode-se dizer que a revolugio republicana rompeu a légica da justificacio
da existéncia da Segunda Casa calcada na representagio das distintas classes sociais existentes, ao
mesmo tempo em que a Federagdo americana trouxe uma justificagao alternativa para a divisao

do Poder Legislativo, baseada na representagao territorial.

Assim, a formulagao em torno da divisao de classes sociais que marca a origem fortuita
do bicameralismo britinico d4 lugar posteriormente 2 teoria da separa¢ao dos poderes e, a partir

de 1787, ao argumento federativo.

A partir dai, como muito bem observaram Tsebelis ¢ Money, dois caminhos foram
seguidos: os Estados Federais, em geral, enfatizaram a base territorial do bicameralismo,
comumente mantendo suas Cimaras Altas com iguais poderes em relagao as Baixas; e os Unitdrios

tenderam a realizagao de uma série de reformas com vistas a previsao de limita¢oes institucionais
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para redugao do poder das Camaras Altas ou mesmo através da ampliagao de sua composigao, a
semelhanga das Camaras Baixas. Com isso, verifica-se uma divergéncia intelectual sobre o papel
das institui¢des bicamerais que acompanha a sua evolugao institucional (TSEBELIS; MONEY,
1997, p. 14).

As funcgoes federativa e moderadora das Camaras Altas dos Estados Federais

Com efeito, a evolugao institucional da Segunda Casa apenas agregou uma nova

justificativa politico-juridica para a sua existéncia, qual seja: a representacio territorial frente as
bl

decisdes politicas centrais dentro do Estado Federal, mas nio retirou o cardter moderador que

marca a sua origem desde o modelo origindrio britanico.

E claro que, acompanhando a evolu¢io do Estado, a fungao moderadora da Cimara Alta
também sofreu os influxos da democratizagao, abandonando, assim, a hereditariedade como nota
caracteristica. Entretanto, a moderagao segue fazendo parte do papel da Casa nas democracias

atuais, ainda que mais préxima da ideia de estabiliza¢io institucional.

Talvez a passagem que melhor reflita o aspecto moderador do Senado americano esteja no
capitulo 63, quando James Madison se refere as falhas de um corpo numeroso tal qual a CAmara
dos Representantes, a nivel de responsabiliza¢io pessoal, apontando como solugio incluir no
Legislativo um outro corpo que, “tendo permanéncia suficiente para cuidar dos assuntos que
exigem aten¢io continuada e uma sucessao de medidas possa ser justa e efetivamente responsavel
por sua solu¢io”. E prossegue dizendo que tal institui¢io pode representar, por vezes, “uma
defesa do povo contra seus préprios erros e enganos tempordrios”. Neste momento, seria salutar

a interferéncia de um “corpo moderado e respeitdvel de cidadaos”, “uma instituigao que mescle

estabilidade e liberdade” (HAMILTON; MADISON; JAY, 1993, p. 406-407).

A moderagao remonta, portanto, a prépria origem do bicameralismo, exposta
anteriormente. Dai porque dizer-se que ¢ a funcio tradicionalmente atribuida 3 Camara Alta,
embora nao seja a nica. E, assim como a evolugio do Estado trouxe a Segunda Casa uma nova
atribuigdo, produziu reflexos também na teorizagio em torno da fungao moderadora, a qual,

com o regime republicano na América, adquiriu uma nova roupagem.

Assim ¢ que a fungio moderadora da Segunda Casa, sob o viés democrdtico, funciona
como elemento de estabilizagao institucional do Legislativo no Estado moderno, dificultando
alteracoes legislativas precipitadas que podem advir da Primeira Casa e proporcionando o
amadurecimento do debate legislativo. Segundo Jacques Cadart, a Segunda Casa atua como
volante regulador que tempera a Primeira Cimara, mas que também a forca a sair de sua

impoténcia, ou mesmo de sua imobilidade (CADART, 1990, p. 374).

Seguindo essa ideia, Roberta Simées Nascimento, através de uma anélise comparada,
aposta no resgate do papel do Senado como Casa revisora como uma das medidas tendentes
4 maior racionaliza¢do das atividades legislativas no Brasil. Defende a autora que o Senado
brasileiro nao deveria se limitar apenas a convalidar as decisoes da Camara dos Deputados, mas
sim, atuar como uma esfera legislativa experiente, sdbia e detentora de maior capital politico e
conhecimento legislativo, a dificultar produgoes irresponséveis ou precipitadas (NASCIMENTO,
2018, p. 619).
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Ocorre que a atuagao revisora da Cimara Alta, ou bicameral propriamente dita, no ¢ a
Gnica caracteristica capaz de expressar a funcio de modera¢io da Casa; ela corresponde a apenas
um aspecto de sua atuagio moderadora. Alids, o papel de revisao da legislagio tem mesmo um
cardter duplice, pois através dele o Senado também pode atuar sob o viés federativo, como é o

caso da revisdo de propostas que afetam as finangas dos entes federados.

Por isso, consideramos que a moderagdo exercida pela Segunda Casa atualmente se
reflete através de uma série de caracteristicas que a diferenciam da Primeira Casa e lhe conferem
um perfil de institui¢io estabilizadora. Essas caracteristicas se referem: ao (i) nimero total de
membros; A (ii) duragio do mandato; A (iii) periodicidade das eleicoes e renovacio parcial da Casa;
ao (iv) critério etdrio de candidatura e perfil dos senadores; a (v) forma de provimento do cargo/
composicdo da Casa; e (vi) as atribuiw’es constitucionais, legislativas ou nio, nas quais se insere a
atuagio bicameral propriamente dita e outras formas de atuagio como a aprovagao e nomeagio

de cargos publicos e o julgamento de impeachments.

Em paralelo, a funcio de representacio territorial da Casa se reflete essencialmente a

partir de sua composicio, de suas atribuigées constitucionais e do seu modo de funcionamento.

Conforme expressa Meg Russel, a representacio dos Estados na Cimara Alta nao observa
um padrio dnico, podendo ser observada a partir de trés dimensdes: a da representagao do
governo do Estado; a do Parlamento estadual; e a da populacao dos Estados. Os critérios que

definem a composi¢io da Casa é que permitirdo aferir a dimensdo representativa adotada

(RUSSEL, 2001, p. 444).

Assim, a depender do processo de selecio dos membros da Segunda Casa, podem se
ver representados os interesses do governo, em caso de indicagao pelo Executivo estadual; das
assembleias estaduais, na hipétese de eleigoes indiretas pelo legislativo de cada Estado; ou de sua
popula¢io, quando os membros sao eleitos diretamente. Na terminologia de Jeremy Waldron,
hd, portanto, “distintas l6gicas de representagao” no que se refere  composicao das Camaras Altas
em relagao as Baixas (WALDRON, 2012, p. 11). No Brasil, por exemplo, o Senado representa a
populagio de seus Estados, tendo em vista que seus membros sao eleitos diretamente pelo povo,
pelo critério majoritdrio.

Embora se possa reconhecer a importancia do modo de sele¢io dos membros para fins de
delimitagao do papel da Segunda Casa, a representagio preponderante de determinado interesse
nao implica o esvaziamento dos demais. Nos casos, por exemplo, em que a populagao dos Estados
estiver representada na Segunda Casa (elei¢ao direta), o vinculo do Parlamento com o governo
estadual ¢ enfraquecido, porém nao eliminado (ROCHA, 2017, p. 72).

Ademais, a representagio de diferentes interesses nao é determinada tao somente pela
forma de provimento do cargo de senador (elei¢ao indireta, direta, indicagao e hereditariedade).
Nesse ponto, Jeremy Waldron valendo-se da expressao empregada pelo Justice Earl Warren afirma
que ainda que as duas Casas possuam exatamente o mesmo esquema de representagio no que
concerne 2 selecao de seus membros, elas apresentarao “diferentes aspectos e atitudes coletivas™
em razdo das diferentes personalidades que as ocupam e das interagoes entre elas (WALDRON,
2012, p. 11).

2 Traducdo livre de: “differing complexions and colletive atitudes”. US SUPREME COURT, Reynolds v. Sims 377 U.S. 533, 576-
7 (1964), Argued November 13, 1963, Decided June 15, 1964.
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Por isso, para a andlise da fungao representativa dos interesses territoriais da Cimara
Alta, além dos critérios que definem a sua composicao interessa também, e principalmente,
as atribuicoes da Casa e seu modo de funcionamento. Com efeito, as atribuigées distintas
constitucionalmente conferidas a cada Casa, assim como as diferentes regras relativas ao processo
decisério das proposicoes que lhe sao submetidas, nelas se incluindo as regras de solugao de
conflitos intercamerais, sdo decisivas para a andlise do desempenho efetivo do papel de

representacao territorial da Cimara Alta em sistemas federativos bicamerais.

No caso dos interesses estaduais, a CAmara Alta pode representd-los através do exercicio
de poderes especiais sobre a legislagio que afete os territérios; de procedimentos especiais de
votagdo; da previsao de debates adicionais conduzidos pela Casa sobre questdes territoriais; ou
ainda, por meio da cria¢do de comissoes com responsabilidades territoriais, que proporcionem
um canal de comunicagao ente os membros de assembleias subnacionais e os integrantes do

Parlamento (RUSSEL, 2001a., p. 109-110).

Federalismo, Federacao e o debate atual

Até aqui pode-se concluir que ao longo da histéria da evolu¢io do pensamento politico
o bicameralismo adquiriu um papel essencial no desenho institucional do Estado Federal, sob a
6tica da fungao de representacio territorial na arena deciséria central que a Cimara Alta passou
a desempenhar.

Mesmo em Estados que no se constituem formalmente sob a forma federativa discute-se
o papel de representacao territorial da Segunda Casa, a partir da Federa¢ao americana, como é o
caso da Itdlia e da Espanha, por exemplo. Tais Estados sao dotados de alto grau de descentralizagio
das unidades constituintes e a maneira de fazé-las participarem do processo decisério central é
justamente tornando o Senado uma institui¢ao representativa de fato. Por isso, mais correto do

que afirmar que a Cimara Alta é uma instituicao da Federagdo, é qualifici-la como instituicio

do federalismo.

Uma critica apressada poderia pressupor que todo modelo federativo unicameral® seria
violador das minorias territoriais, ou mesmo étnicas e linguisticas, a revelar que a func¢io de
representacao federativa dos Estados nio pertenceria ao Senado. Ou, em outras palavras, a
existéncia de Estados Federais unicamerais comprovaria a maxima de que o Senado nao ¢ uma

institui¢ao federativa, e sim um 6rgao moderador de revisao legislativa.
O argumento expresso acima revela, porém, fragilidade significativa quando analisado a

partir da diferenca entre federalismo e Federagio.

Ainda que nao exista um modelo Gnico de Federagio, hi que se reconhecer a existéncia
de uma identidade comum entre os diversos Estados Federais existentes; como uma espécie de
mandamento conciliador da unidade na diversidade independentemente do arranjo institucional

em andlise, que corresponde justamente ao conceito politico-filoséfico de federalismo.

J& Federagdio é a forma organizacional que corresponde a concretizagao desse mandamento,

3 Embora o bicameralismo seja a forma de organizagao legislativa predominante nos paises federativos, hd cinco excegées
dentre os vinte e cinco paises federativos existentes: Micronésia, Emirados Arabes Unidos, St. Kitts e Nevis, Comoros e Venezuela.

(NEIVA, 2004, p. 28).
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a qual engloba estruturas, institui¢oes e técnicas. Trata-se da expressao institucional do federalismo
e se traduz como um conceito juridico-constitucional. O elemento de ligacao conceitual entre
os dois, por sua vez, na licao de Michael Burgess, corresponderia ao principio da representacio

(BURGUESS, 2006, p. 207).

O principio da representacio, por meio do qual se estabelece uma ponte entre federalismo
e Federagio, se concretiza justamente através da atuagio da Segunda Cimara ou Cimara Alta.
Ante a auséncia de uma Segunda CAmara, consequentemente, nao serd possivel constatar a
representagao institucional de minorias territoriais, étnicas ou linguisticas na arena deciséria
central do respectivo Estado Federal, a evidenciar a inexisténcia de correlagio entre a estrutura

organizacional adotada e a ideia de federalismo.

Tal como bem destacou Michael Burgess, cada Federagio deve ter uma Segunda Camara
na legislatura para que seja um auténtico Estado Federal (BURGUESS, 2006, p. 204). Assim,
o unicameralismo em Estados Federais nio os desqualifica formalmente como tais, porém os
afasta da nocio ideal de federalismo, em que participagio e autonomia possuem o mesmo peso,

formando a base de um federalismo cooperativo equilibrado.

Em linha com a li¢ao de Paulo Bonavides, pela lei da participagdo, os Estados que integram
a Federacio participam ativamente das deliberagoes conjuntas das quais resultarao regras de
observéncia obrigatéria por todos os entes federados. De outro lado, a lei da autonomia garante
as unidades federadas a possibilidade de estatuirem uma ordem constitucional prépria, atuando
como sistema completo de poder, com legislacao, governo e jurisdi¢ao préprios, na esteira dos

principios bdsicos da Constituicao (BONAVIDES, 2000).

A moderna compreensdo do federalismo requer a atribuicao de igual ou até maior
importincia ao angulo da participacio dos Estados na formacio da vontade politica de toda
a Federagio em comparagio com a Otica da awutonomia constitucional estadual em matéria
legislativa, executiva e judicidria.

E dizer, a intenc¢do inicial do federalismo de viabilizar a administragio do Estado,
reconhecendo os entes subnacionais como uma extensio do governo central, recebeu nova
roupagem com as exigéncias democraticas (ALMEIDA, 2009). Com isso, emerge a necessidade
de reconhecimento de que a tradicional estrutura juridica do federalismo precisa ser adaptada as

novas condi¢oes do sistema, no qual prepondera a lei da participagdo sobre o “sobre o velho dogma
das autonomias estaduais intangiveiss (BONAVIDES, 2000).

Em outras palavras, no modelo federativo de cooperagio, marcado pela alta
interdependéncia entre os niveis central e subnacional de governo em contraposi¢ao a visao
isolada do exercicio das competéncias autdnomas pelos entes, a nogao de equilibrio impoe
que se considere na interpretacdo da respectiva expressio, nio sé a presen¢a de mecanismos de
cooperagio e repasse de receitas entre os entes, mas também a disciplina que garante a efetiva

participacao dos Estados-membros nas arenas decisérias centrais da Federagao.

Como bem identifica Fernanda Dias Menezes de Almeida, dentre os aspectos societdrios
da Federagao, hd que existir instrumentos de participagao dos Estados-membros no governo
central, orientagio que tem sido assegurada por meio da institucionaliza¢do do Senado no

ambito do Legislativo federal (ALMEIDA, 2013, p. 14).
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Dai exsurge a centralidade da Cimara Alta como 6rgao de representagao territorial nos
debates em torno do Estado Federal bicameral. A presenga de uma Segunda Camara em Estados
Federais indica a existéncia de uma arena institucional formal de representacio de interesses
estaduais, dentro da légica de concilia¢io da unidade e da diversidade em um mesmo Estado,

ainda que o modo de concretiza¢io da representagao varie consideravelmente entre as Federagoes.

Como bem pontuou Gilberto Bercovici, desde a adogao da Constitui¢iao dos Estados
Unidos de 1787, o bicameralismo é um elemento tipico e tradicionalmente considerado como
essencial nos Estados Federais, apesar de nio ser exclusivo destes. Poder-se-ia questionar esse
cardter essencial da presenca de uma Segunda Casa legislativa no federalismo, entretanto, a
grande questao nao ¢ a existéncia ou nao dessa Segunda Cimara, mas o principio de os Estados-
membros poderem exercer sua influéncia nos assuntos federais e participarem da formagio
da vontade nacional e, historicamente, isso se deu através da criagao ¢ uma Segunda Cimara

(BERCOVICI, 2004, p. 80).

Entretanto, em vdrias nagdes, organizadas sob a forma federativa ou nio, se discute a
necessidade de aprimoramento das atribuigdes da Segunda Casa, a fim de atribuir-lhe verdadeiro
poder de representagio das unidades descentralizadas na arena deciséria central, para além da

configuragao formal das Constituigdes.

Isso evidencia que o debate em torno do Senado como Casa de representagio territorial
nao ¢ exclusivo dos Estados Federais, assim como as solugoes extremistas para resolver o dilema
de equilibrio entre as fungdes que ela deve desempenhar também nio o sdo. Até mesmo na
Inglaterra, ber¢o de origem do sistema bicameral e onde a Camara dos Lordes possui forte
simbologia no arranjo politico local, a discussao sobre a necessidade de reforma da Casa ja foi

colocada, com a presenga de manifestagoes radicais pela sua extingao. O assunto esteve em pauta

também no Canadi e na Irlanda (ROCHA, 2017, p. 12).

Na América Latina, dois paises eliminaram o Senado de sua estrutura legislativa, nos
anos 1990: Peru, em 1994, e Venezuela, em 1999. Essa tendéncia, alids, é observada na América
Latina do século XX, com elevado percentual de paises em que a segunda Casa foi extinta ou

passou por reformas em suas atribuigoes em comparagio com democracias consolidadas, no

mesmo periodo (LLANOS; NOLTE, 2003, p. 54-86).

Nova Zelandia, Dinamarca e Suécia enfrentaram o debate em sua agenda politica e

também optaram pela extin¢ao da Segunda Casa.

Esse dilema manutencio versus extincio, em Estados Federais e nacoes dotadas de
considerdvel grau de descentralizacio, pode ser explicado pela tensio permanente entre as
funcoes federativa e moderadora da Segunda Casa, observado também no Brasil, onde a questao
relativa 2 adogio do bicameralismo e as fungdes que o Senado deve exercer foi trazida a debate

em praticamente em todas as assembleias constituintes da Republica.

Isso, porém, nio enfraquece a tese de que o Senado é uma institui¢io federativa, mas
apenas lhe ressalta a importincia dentro da teoria e organizagio politica do estado e o cardter

hibrido que lhe informa ou, como traduzem Pedro Neiva e Mauricio Izumi, a perspectiva

camalednica que caracteriza a Segunda Casa (NEIVA; IZUMI, 2014, p. 166).

Ademais, a diversidade e a complexidade no estabelecimento de critérios rigidos de
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distin¢ao entre os Estados Federais e os Estados nao organizados sob a forma federativa indicam
haver uma série de nagdes que, embora nio organizadas formalmente sob a forma federativa,
apresentam caracteristicas semelhantes a de um Estado Federal, apresentando subdivisoes internas
que, muitas vezes, gozam de maior autonomia do que as entidades subnacionais que fazem parte
de Estados considerados formalmente como Federagoes (CONTI, 2010. p. 16).

Em Estados Unitérios, por sua vez, a fun¢ao primordial da Segunda Casa estd concentrada
na moderagao, adquirindo um perfil de institui¢io mais madura, responsdvel pela estabilizagao
das institui¢oes e manutengao do swrus quo. Nesse contexto, a depender do método de selegao
dos membros da Camara Alta e das demais caracteristicas que marcam o seu perfil de atuagao,
a efetiva compatibilidade com a democracia tem sido responsivel por demandas em prol da

remodelagao da Casa ou ainda pela sua extingao.

Embora pareca paradoxal, em outros contextos de Estados Unitdrios, ¢ justamente o
afastamento do ideal democrético pelo poder central que demanda a extingio da Segunda Casa

e a preferéncia pela adogao do unicameralismo na organizagao do Poder Legislativo.

Consideracodes finais

O presente artigo percorreu a trajetéria da evolugio do pensamento politico, a fim de
comprovar o papel fundamental que a Cimara Alta ocupa dentre as instituigoes federativas das
democracias modernas, adquirido a partir da consolida¢io da ideia de representagao territorial

dos Estados na arena deciséria central das Federagoes bicamerais.

A importante fungao federativa da Segunda Casa somou-se, porém, a sua tradicional
fungio moderadora, tornando a sua atuagao ainda mais complexa. Nesse contexto, a convivéncia
desarmonica entre o exercicio das diferentes fungdes do Senado nas Federagoes atuais, e até
mesmo em nagdes descentralizadas nao organizadas formalmente sob a forma federativa, tem

conduzido alguns estudiosos a defesa do unicameralismo como solugio.

Considerando o cendrio atual do federalismo cooperativo, como pedra angular das
politicas de redugio de desigualdades regionais especialmente em paises com amplas dimensoes
territoriais, acreditamos que o debate acerca da concretizagiao da participagao dos Estados-
membros na formagao das decisoes politicas de &mbito nacional deve ser qualificado, voltando-
se ndo a pura e simples extingao do Senado, e sim, ao seu aperfeicoamento de modo a resgatar
a sua fungio federativa de representagio territorial frente ao poder decisério central, a qual deve

conviver perfeitamente com a fungio moderadora da Casa.

E preciso, assim, que os estudos em matéria de federalismo e bicameralismo se voltem a0
desenvolvimento de mecanismos de fortalecimento da democracia a nivel representativo entre os entes

subnacionais, ante a formagio da vontade politica nacional.
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