O Senado e a crise da Federacao

PAaUuLo BONAVIDES

“0s BEstados (Sire) sio como os rios, que
quandeo aumentam em demasia socl ca-
bedal, redundani, derrocam e tiranizam
todos os campos vizinhos™ (D, Francisco
Manuel de Mello, Epanafora Béliea, TV,

O bicameralismo (reparticiu ao Legislativo em duas Casas) e o unicame-
ralismo (uma s6 Assembleia Legislativa), longe de constituirem apenas principio
tebrico de aferigio democritica de organizagio do poder no moderno Estado
representativo, conforme fizeram valer certas posigées doutrindrias, devem
também ser compreendidos como técnicas de construgio do Poder Legislativo,
aplichveis de acordo com as peculiaridades politicas de cada povo, a par das
aspiragdes e exigéncias concretas, resultantes do desenvolvimento histérico,
da natureza do regime politico, da forma de Estado adotada e das crengas e
valores reinantes no interior de uma nagio em determinada época,

O sistema bicameral formou-se espontinea ¢ precursoramente na Inglater-
r2, sendo produto de circunstincias histéricas e sociais (!). Nasceu de uma di-
ferenciagio de estados ou classes aristocriticas na Europa da Idade Média;
conseqiientemente, da necessidade de representacio distinta ou separada que
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essas classes postulavam em defesa de seus direitos e privilégios frente & cabega
politica do trono, volvido para as inspiragBes do absolutismo,

Oferece o Parlamento inglés o modelo por exceléncia dessa diviso bica-
meral, oriunda, pois, da desigualdade e do divércio ocorrido no seio da aristo-
cracia. Na Cimara Baixa ficou a representagio da pequena e média aristocracia,
aliada a uma burguesia emergente ou em formagao, ao passo que na Cimara
Alta tinham assento os granc%es senhores, barGes e cavaleiros, que foram na
histéria parlamentar e representativa da Europa Ocidental os primeiros a im-
pugnarem a autoridade mondrquica absoluta. Com o correr dos tempos, acaba-
ram por asroximar-se da realeza, de quem se mostraram fiéis aliados, contra-
pondo-se de inicio & burguesia e depois s classes obreiras, principalmente
quando estas, a datar do século passago, ingressaram, pelo sufrigio universal,
pa cena da participacgio politica organizada e militante.

O bicameralismo apareceu com as monarquias e, j& no século XVIII, se
convertia numa técnica parlamentar, desprendendo-se das conotages sociais e
politicas de representatividade que lhe deram origem. Foram os Estados Unidos
a primeira republica moderna a empregé-lo segundo o critério federativo, que
faz da Cémara Alta (o Senado) a Casa dos Estados. Sua adogio pelos sistemas
republicanos fundados na igualdade de todos os cidaddos pareceu também a
um jurista e sociblogo da enverFadura de Gumplowicz (*) derivar da necessi-
dade de representar menos as classes sociais do que as geragGes, ficando assim
o elemento mais jovem e movedigo, propenso & exaltagdo e ao calor das idéias
politicas, com a Cimara Baixa, e o elemento mais velho, de indole conservadora,
aferrado a padrdes estiveis de conduta politica e inclinado pois ao equilibrio
e A transagiio ou conciliagio, com a Cimara Alta (3).

Corresponde esse quadro por inteiro a ima%em com que Washington e
Jefferson justificaram a divisdo bicameral, aludindo ao pires que faria esfriar
o café da xicara {*).

Tanto nas monarquias como nas repiblicas dos séculos XIX e XX, a
presenga de um segundo ramo da representagiio politica ao lado da Clmara
popular foi encarada sempre como elemento moderador, a servigo da conser-
vagdo. Destinava-se a conter tendéncias radicais, que se manifestavam naquela
Casa, sobretudo em razdo do advento do estado partidério, caracteristico da
democracia de nosso tempo.

A desconfianga que rodeia a se%.\nda Cémara, no tocante a tendéncias
conservadoras e reaciondrias, resuita sobretudo de sua composi¢io e dos critérios
adotados no recrutamento de seus membros. Foi ela o asilo da hereditariedade,
do privilégio, da vitaliciedade, das escolhas discriciondrias, até vincular-se em
alguns sistemas a uma representacio de interesses e profissdes, sempre distan-
ciada do principio democritico (5).

Em determinados sistemas liberais, os membros da Cimara Alta ndo raro
se véem debaixo da increpagdo de estarem empenhados, de preferéncia, menos
na salvaguarda do bem comum que no patrocinio dos interesses de algumas
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categorias sociais ou profissionais. No Estado unitdrio, desde o declinio da
monarquia como forma de governo, entrou o bicameralismo também em crise
e decadéncia, sendo uma das causas determinantes dessa queda de prestigio
a adogio do sufrdgio universal, que fortaleceu bastante a Cimara Baixa e lhe
fez realgar o cariter de representatividade democratica.

Onde a Cdmara Alta sobreviveu, manifesta ela de ultimo tendéncia inver-
sa; apartou-se gradativamente de sen teor aristocritico até se converter numa
duplicagio da Cimara Baixa. Desfez-se assim o bicameralismo daquelas co-
notagdes reaciondrias mais flagrantes, de modo que a instituigio de uma segunda
Casa Legislativa se tornou um expediente neutro de conveniéncia sobretudo
técnica, com que atender primeiro a um determinado aprimoramento do pro-
cesso de elaboragio de leis, mais racional e mais eficaz, do que propriamente
a uma receita politica destinada a resguardar interesses e necessidades profun-
das de representacio de classes ou grupos sociais. Nunca porém se logrou afas-
tar por inteiro ¢ arraigado ponto de vista de que a segunda Céimara é 6rgio
de controle da representagdo popular e portanto deve sempre existir para
contrabalangar os poderes da Cimara Baixa.

Ocorre o genuino bicameralismo quando se acham as duas Casas dotadas
de igualdade de competéncia, exercida mediante decisbes concordes, sendo o
sistetna bicameral, portanto, aquele em que a ordem constitucional estabelece
um Parlamento ou Congresso composto de dois drgios, gque funcionam em
forma de equilibric mitvo no plano interno da fungio legislativa.

Exercitam um controle de decisdo que entra na categoria preventiva de
controle reciproco, “intra-orginico”, pateate, segundo Loewenstein e Herzog,
uando 05 projetos de lei, para adguirirem validade, precisam do assentimente
ge ambas as Camaras (®).

Amoldou-se o bicameralismo excelentemente a uma forma pluralista de
Estado: a da organizagio federal, que lhe consente o desempenho de um fim
legitimo e necessirio a4 harmonia 30 sistema. A Cimara Alta se transmudou
at em 6rgio representativa da divisdo territorial federativa, de modo que o
pove nio se acha repartido politicamente apenas pelos partidos (Camara Baixa),
sendo também pelas unidades federadas (Camara Alta).

Do pontg de vista de sua adequago mais rigorosa A esséncia da democracia
ou do federalismo mesmo, a forma bicameral das unides federativas nos Estados
democréticos abrange trés distintas possibilidades de recrutamento dos mem-
bros da Cimara Ala.

A primeira, que € a mais democrética, consiste na escolha dos represen-
tantes pelo colégio eleitoral das unidades federadas. Assim ocorre no sistema

senatorial, cujo modelo contemporineo mais em voga é o Senado dos Estados
Unidos.

A segunda, faz a escolha dos representantes pelas assembléias estaduais
ou seja pelo poder legislativo dos ordenamentos federados, como ji se verificou
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durante mais de um sécule com o Senado dos Estados Unidos. A 17* Emenda
de 1913 introduziu a eleigio popular dos Senadores, caindo entio o Senado,
conforme observou Karl Loewenstein, debaixo da influéncia ¢ da dominagio
politica dos Partidos (7).

A terceira, afinal, é aquela em que a competéncia para designar os repre-
sentantes da Cémara Alta cabe aos governos dos Estados-membros, conforme
acontece av presente na Repiblica Federal da Alemanha e jA acontecera na
Alemanha de Bismarck, cujo “Bundesrat” ndo conhecia outro métoedo constitu-
cional de escolha de seus representantes.

Feita essa exposigio prévia e suméria de bicameralismo, j4 podemos le-
vantar o problema do lugar que compete ao Senado na organizacfio politica do
Pais, bem como debater a questdo de seus fins e, principalmente, o raic de
sua competéncia constitucional em face da crise que se abate sobre o sistema
federativo.

Mas cumpre lembrar ainda que a alternativa bicameralismo ou unicame-
ralismo atormenta com mais intensidade os pafses que elegeram a forma de
Estado unitdrio, como se infere do exemplo um tanto recente da Franga, du-
rante a crise desencadeada com o projeto de reforma do Senado, propasto por
De Gaulle ¢ submetido ao referendum de 27 de abril de 1969. Deu ensejo esse
ijeto a amplissimos debates acerca da conveniéncia de manter-se ou nio a

validade interna do Poder Legislativo.

Mas, no que toca aos sistemas federativos, pesam valiosos argumentos léﬁ'-
cos de justificagdo do bicameralismo, visto que essa forma de Estado tende
a uma exclusio légica do monocameralismo pela necessidade de instituir-se a
representagio politica dos Estados-membros numa Casa Legislativa prépria.
Esta tem sido sempre o Senado, de base constitutiva assentada fora dos critérios
polémicos e contestiveis da hereditariedade, da nomeagdo pelo Governo ou
Chefe de Estado e da representagiio de interesses.

No Brasil, a concentragio constitucional de poderes na esfera executiva
federal e o aumento do volume de atribuigdes do Presidente da Repiblica j&
sobejamente patenteiam o desequilibrio vertical do sistema federativo, com a
redugio do espago de competéneia conferido aos Estados-membros, cuja auto-
nomia é cada vez mais simbdlica,

Nos Estados Unidos, a Unido, por via da interpretagio judicial da Cons-
tituigdo, ou seja, gragas a Suprema Corte, logrou a supremacia sobre os Estados,
cujos direitos se contrafram em sucessivas crises, das quais resultou sempre
acrescida a competéncia federal. Em matéria financeira, por exemplo, o Impasto
Federal de Renda, desde a 162 Emenda de 1913, foi um tiro de misericérdia
“no genuino federalismo”, segundo Loewenstein. Em matéria econdmica tam-
bém: a batalha do New Deal rooseveltiano, travada contra a Grande Depressio
na década de 30, teve efeitos arrasadores sobre a sutonomia das coletividades
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estaduais, cujos recursos se revelaram impotentes em presenga de uma crise
mais profunda. E finalmente no campo social, desde 1954, com as decisdes da
Suprema Corte, em matéria de segregacio racial.

Pressdes centralizadoras irresistiveis afrouxaram, por conseguinte, a solidez
classica do federalismo das autonomias, que jA4 n&o constitui um anteparo as
expansdes do poder federal, ainda em continua ascensio. Em razio disso, como
bem acentuou aquele publicista, o fim do federalismo assentado no controle
vertical do poder politico, através do pluralismo territorial dos Estados-mem-
bros, teria perdido sentido e sustentagio, exposto a uma crise solapadora que
faz estremecer-lhe as estruturas tradicionais (%).

Quando abalo de tamanhas proporgdes sacode o sistema federativo, ha
uma instituigio c¢ujos fundamentos devem justificadamente ser reexaminados.
Essa instituigiio é, sem duvida, o Senado. De sua reforma poderd resultar um
fortalecimento da ordem federativa. Claro que nao se pretende com isso remo-
ver a crise reinante no federalismo, crise complexa, cujas causas ndo sdo tdo
faceis de afastar, e com raizes jao profundas, Se extirpacio quase impossivel,
No entanto, nio pedemos menoscabar algumas medidas reformistas ou inova-
doras que venham colocar a instituigfio mais perto de sua natureza federativa,
da qual se apartou com a prevaléncia absorvente da democracia partidiria e
sobretudo com a desconfianga que fez todo o bicameralismo suspeito 20s ideais
e principios de inspiragio popular e democritica,

A introdugho do sufrigio universal direto na escolha dos Senadores
enfraqueceu o lado federativo da instituigdo, retirando-se uma faculdade de
designacio que, a rigor, deveria competir aos Estados-membros, a saber, as
respectivas Assembléias ou Governos.

Nao foi o Brasil indiferente a esse elemento de institucionalizacdo federati-
va. Nossos primeiros passos de ordem politica, dados no sentido da implantagio
do sistema, atendiam aquela exigéncia, observada jd4 nos Estados Unidos, pais
que entdo nos servia de modelo e donde extraimos as bases do nosso federalis-
mo, trasladado para a Constituicio da Primeira Repitblica.

Com efeito, o projeto constitucional que o Governo Provisério ofereceu ao
Pais estabelecia a escolha dos Senadores pelas legislaturas dos Estados. Assim
dispunha, Eor exemplo, o artigo 29 da “Constituigdo dos Estados Unidos do
Brasil”, publicada com o Decreto n? 510, de 22 de junho de 1890. Essa Cons-
tituigio — em cujo corpo se introduziam as teses de Rui Barbosa, ardentemente
professadas nas paginas do periodismo politico e nas oragfes parlamentares —
se proclamava formulada “sobre as mais amplas bases democraticas e liberais,
de acorde com as lighes da experiéncia, as nossas necessidades e os principios
que inspiraram a Revolugio a 15 de novembro, origem atual de todo o nosso
Direito Piblico”. Entrava em vigor desde aquela data, “no tocante a dualidade
das Cémaras do Congresso; A sua composi¢do, 4 sua eleicio e & fungio que
sdo chamadas a exercer, de aprovar a dita Constituigiio, e proceder em seguida
na conformidade das suas disposigBes”, conforme dispunha o artigo 3° do
sobredito Decreto.
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A publicagio do projeto suscitou reagdes do sentimento nacional. Tendo
em vista, portanto, atender 4 conveniéncia desse sentiments, volton o Governo
Provisério 4 cena com o Decreto n? 914, de 23 de outubro de 1890, publicando
“a Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil”, submetida por ele ao Congresso
Constituinte.

Nesse novo documento, confessava o Governo Provisério haver contem-
glado algumas alteragbes indicadas ao texto que se publicara a 22 de junho
o mesmo ano, dependente ainda de aprovagio do futuro Congresso.

A moditicagdo feita desde logo abrangia “raros tépicos”, sobre os quais se
pronunciara “acentuadamente” a opiniio do Pais, conforme a linguagem de
justificagio do Decreto.

Desses raros topicos ficou porém exchiido o art. 29, justamente aquele
Eue dispunha sobre a escotha dos membros do Senado pelas legislaturas esta-
uais. Mas esse artigo caiu na Comissio eleita para dar Parecer sobre o
Projeto de Constitnigio, da qual faziam parte, entre outros, Amaral Fontoura,
Lauro Sodré, Lauro Miiller, Julio de Castilho, Amaro Cavalcanti ¢ Lopes Tro-
vi&o, Aprovou essa Comissao uma emenda substitutiva da eleigio indireta dos
Senadores pelas Assembléias, tendo, porém, o seu procedimento merecido repa-
¥0s posteriores do Constituinte que a apresentara. Sendo, vejamos o que disse
Epitacio Pessoa na sessio plendria do Congresso, de 31 de dezembro de 1880:

“O SR. EPITACIO PESSOA — Por ocasiio de reunir-se a Comissao
Revisora do Projeto, foram-the por mim apresentadas trés emendas
sobre esta matéria: uma dizendo respeito & igualdade de representagio
na Cimara, outra sobre o modo de eleicio do Senado, regulando-a
pelo mesmo pracesso da eleicho dos Deputados, e outra, finalmente,
referindo-se & elei¢io do Presidente da Reptblica, para o caso de née
ser aceita a primeira.

A primeira emenda foi rejeitada, a segunda foi aceita, ¢ também a
terceira, mas esta s6 quanto a seu fim, nio quanto aos seus meios,
isto é, a Comissiio aceiton a igualdade da intervengiio dos Estados na
elei¢io presidencial, ndo pelo sistema que eu propunha, mas por um
outro.

Ora, sem querer fazer censuras & ilustre Comissio, pego licenga para
declarar que nde compreende a razdo de sew procedimento. Se a Co-
missdo rejeitou a emenda que dizia respeito 4 igualdade de represen-
tagdo na Camara, porque esta representa o povo e deve, portanto, ser
proporcional & populagio, ao contrério do Senado que tem represen-
tagio igual porque representa os Estados, pergunto: como aceitou a
segunda emenda, determinando que a eleigio dos Senadores fosse feita
pe%o mesmo processo da elei¢io dos Deputados? (Apoiados.)

O projeto constitucional foi mais coerente, aceitou a doutrina e tirou
os seus coroldrios, fazendo com que a Clmara que representa o povo
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fosse eleita pelo povo, e o Senado, que representa o Estado, fosse
eleito pelas Assembléias dos Estados.” (®)

Emenda que viria, se aprovada, restaurar a proposicio Srimitiva do projeto
constitucional, foi apresentada por Barbosa Lima e justificada em diseurso pro-
ferido na Constituinte, a 29 de dezembro de 1890. Tinha essa emenda um teor
federativo mais enérgico que aquele contido no artigo 29 do projeto, estando
vazada nos seguintes termos:

“O Senado compde-se dos candidatos eleitos pela forma e nas condigGes
determinadas pelas legislaturas dos Estados em nimero de trés Se-
padores por Estado e pelo Distrito Federal.”

Além da participagio paritiria junto da Cémara Baixa no exercicio da
funcio legislativa orginéria, abrem-se ao Senado, no 4dmbite da estrutura fe-
derativa, importantes tarefas que lhe assipam um lugar de hegemonia como
ramo do Congresso Nacional,

Essas tarefas deverio conter-se num quadro de competéncia, cujo alarga-
mentoc se recomenda, em ordem a fazer da instituicio um dos instrumentos
mais idéneos, em ocasifes de crise, a preservar o sistema federativo e afiangar-
The meios de contrastar os excessos politicos da centralizagio, concentrada na
competéncia da Unido e nas atribuigbes do Presidente da Republica, titular
do Poder Executivo.

Faz-se mister, portanto, conceder ac Senado um certo controle tocante a
legalidade dos ates do Executivo; atribuir-lhe a_iniciativa, tutela e fiscalizacio
da politica nacional de planejamento; outorgar-lhe competéncia ampla e poder
decis6rio em matéria de intervengio federal e conferir-lhe, enfim, a faculdade
de uma superintendéncia eficaz da politica exterior.

Um sistema federative que atenda a esses imperativos de participagio
institucional da Camara Alta assentari sobre sélidos alicerces, dispondo assim
de processos que, bem aplicados, poderdo atalhar com possivel éxito algumas
causas de desequilibrio, ja averiguadas na crise do federalismo contemporineo.

No Brasil, é manifesto o declinio da ordem federativa, consideravelmente
precipitado, do ponto de vista juridico e formal, pelos Constituintes que, em 46,
67 e 69, amesquinharam grandemente o espago autdnomo reservado & compe-
téncia das unidades participantes, do mesmo passo que agigantavam a Unido
e a autoridade constitucional do Presidente da Repiblica.

As tendéncias unitaristas de reforco do poder central lograram introduzir
na Constituigio disposigies que traziam o argumento da legitimidade extraido
daquelas pressdes exercidas pela sociedade de massas sobre o Estado, cujos fins
ja ndo podem permanecer alheados das necessidades mais instantes de caréater
econdmico e social.
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Vejamos agora cada um daqueles pontos em que a presenga do Senado
estd fadada a emprestar um toque de resisténcia a caudal unitarista, de modo
gue se venha a fortalecer no federalismo a nota societaria, inspiradora dessa
forma de Estado, e caracterizada teoricamente pelas classicas leis da autonomia
e da participagiio, segundo a célebre linguagem de Le Fur e outros federalistas
de igual tomo.

Com efeito, a analise do Direito Constitucional da Federagio, pelo aspecto
historico, demonstra que o Senado jamais ocupou a posigio almejada teorica-
mente pelos federalistas de sentimento hostil acs modelos unitaristas e centri-
petos, ora vigentes, e abragados sempre a justificativas de solidarismo e coopera-
¢do, por onde se filtra todo o excesso de intervencionismo incompativel com a
natureza mesma do sistema federativo,

Em 1934, a Constituicio efémera inaugurou no Pais um monocameralismo
dissimulado, fazendo do Senado mero é4rgio colaborador na feitura das leds,
posto que Jhe desse importantes atribuigdes federativas como instituigdo coorde-
nadora de poderes.

O monocameralismo da década de 30 se mostrou, porém, mais agudo e os-
tensivo no Projeto de Constituigio enviado pelo Governo Provisério & Assem-
bléia Nacional Constituinte, em 168 de novembro de 1933. Estabelecia esse
Projeto um Poder Legislativo exercido por uma Assembléia Nacional com a
sangdo do Presidente da Republica.

Instituia também um Conselho Sapremo dotado de palidas atribuigdes fe-
derativas. Esse drgio sé representava, em verdade, interesses da Federagdo
quando intervinha constitucionalmente no processo de reforma da Constituigio
para aprovi-la mediante voto de dois tergos dos seus respectivos membros.

O Poder Legislativo unicameral aparecia explicito ¢ consagrado como
principio constitucional, imposto 4 organizagdo dos Estados e 4 observincia de
suas Constituiges e leis, sendo a transgressdo desse principio pelas unidades
federadas caso de intervengdo do Poder Central (artigos 13 e 81 do Projeto).

Nao & de estranhar, portanto, que naquele Projeto se contivesse o germe
unitarista e autoritirio que no Pais mina desde 1934 as bases do federalismo
cldssico, ainda puro na primaira Carta politica de nossa organizagio republicana.
Deveras sintomatico, também, a omissio no mesmo Projeto de um artigo ou
disposi¢io que reproduzisse o embargo constitucional de 91 a projetos ten-
dentes a abolir a forma republicana federativa, ou a igualdade da representa-
¢fio dos Estados no Senado. E de lastimar, por igual, que as Constituigbes sub-
seqiientes 4 de 1891, posto que hajam sempre estampado o preceito relativo 2
preservagio da forma republicana federativa, ndo tenham do mesmo passo
rodeado de intangibilidade explicita a representagéio paritdria dos Estados no
Senado, Q siléncio constitucional pede, portanto, o presente reparo, em virtude
de haver Federagdes como a Alemanha onde a representagdo a Cimara Alta é
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desigual, rompendo-se, dessarte, um dos tragos gue alguns publicistas reputam
dos essenciais & caracterizagio do campromisso federativo.

A funcdo escassamente legislativa atribuida ao Senado pela Constituigdo
de 1934 nos artigos 88, 90 ¢ 91 era, todavia, compensada por disposi¢des que
conferiam aquele érgdo lupar relevante no equilibrio dos poderes tederais e na
guarda da Constituigio.

Se o Senado naquela Constituicho perdera prerrogativas bdsicas de partici-
pagio no processo criador da “volonté générale” e, portanto, de formagio da
soberania, na medida em que esta se traduz por atos legislativos, veio contudo
a auferir uma competéncia bastante larga e de inspiragio essencialmente fe-
derativa, quando se lhe concedeu, por exemplo, o poder de organizar os planos
de solugao dos problemas nacionais (artigo 91, IV, da Constituigio de 1934).

Nao consta essa competéncia das Constituicdes subseqilentes que privaram
o Senado da importantissima faculdade de elaboragio — e nio apenas de con-
trole — do planejamento, constituido em via escapatéria, de tantos atentados do
Poder Executivo & ordem federativa, bem como pretexto a inumeraveis usur-
pagbes da competéncia contida na autonomia dos Estados-membros.

E de todo o ponto conveniente que uma reforma federativa no Pais entre-
gue ao Senado aquela faculdade sabiamente introduzida pelo Constituinte de
3, mas riscada dos textos constitucionais posteriores, com dano dos interesses
estaduais e regionais. Viram estes, e véem ainda agora, tode o planejamento
concentrar-se nas maos privilegiadas de uma burocracia tecnocritica, falsa-
mente despolitizada, e que atua por ordem de um Executive de pendor mani-
festamente unitarista e centralizador. Plznejamento ¢ a porta que a Unifo
mantém sempre aberta, senfo escancarada, para intervengbes que lhe exerci-
tam o predominio sobre os Estados da Federagéo e ainda lhe outorgam o titulo
de benemeréncia paternalista, a que faz jus por haver socorrido ordenamentos
indigentes ou economicamente debilitados.

Em nome das autonomias estaduais, em defasa dos seus direitos, faz-se
mister, portanto, trasladar para o Senado a competéncia de elaborar planos que
contemplem a solugdo dos problemas nacionais, ou ao menos o controle, a tutela
e a fiscalizagdo desses planos, manancial fértil de uma politica que produz
continuos agravos a verdade da Federagdo como ordem e sistema de convi-
véncia.

Com respeito ao controle de legalidade de atos do poder publico, ndo im-
petramos para o Senado uma faixa de competéncia ampla, porquanto a expe-
riéncia histérica mostra ndo ser esse 0 campo mais propicio ao alargamento
das suas fungdes.

O testemunho do passado em organizagdes paliticas que enveredaram por
essa via, aponta para resultados altamente negativos e desaconselhaveis. Haja
vista, a esse respeito, o Senado conservador da Constituigio francesa de 22 do
Frimério do Ano VIII e o Senado da Constitui¢io de 14 de janeiro de 1852.
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Ambos testificaram o malogro do controle da constitucionalidade das leis
por um érgao politico. O primeiro caiu cedo no descrédito por extrema subser-
viénciz ao Imperador, deixando assim de exercer uma agéo eficaz sobre os atos
inconstitucionais do Governo e do Poder Legislativo, ao passo que o segundo,
como assembléia politica, jamais logrou também desempenhar a contento as
fungies juridicas de controle da constitucionalidade, acabando por se converter
numa segunda Cémara legislativa (1°).

Entendemos que, numa Federagio, o 6Bg§.o por exceléncia para incumbir-se
do controle da constitucionalidade dos atos do poder publico hi de ser sempre o
Judicidrio. Com mais razdo em se tratando de matéria constitucional, em virtude
da importincia extrema que tem a Constituigio como alicerce e cimento da
ordem federativa. Se o Senado é a imagem politica da Federagéo, a Corte Supre-
ma ou o Tribunal Constitucional seriam sva imagem juridica; uma a garantia
dos lagos politicos, outra a certeza e a verdade do Direito, regendo a comunhao
dos ordenamentos participantes,

Afigura-se-nos, portanto, que ao Judicidrio e ndo 20 Senado cabe a impor-
tantissima competéncia de dirimir conflitos ou controlar leis e atos porventura
ofensivos do sistema federal. Dentro do Judiciério seria, sem divida, a Corte
Coustitucional o érgio mais conveniente ac exercicio daqueles poderes. De
modo que essa Corte, ao lado do Senado, constituiria a pega-chave de todo o
sistema ou construgio sobre a qual se ergueriam as Federagbes legitimas e au-
ténticas.

Mas 2 falta desse tribunal, que nem ao menos vemos previsto ou sugerido
na iminente reforma do Poder Judicidrio, avisadamente angariamos conferindo
& CAmara Alta, a exemplo do que fez a Constitnigio de 1934, competéncigdpara
“examinar, em confronto com as respectivas leis, os regulamentos expedidos
pele P)oder Executivo, e suspender a execugio dos dispositives ilegais” (artigo
91, II).

Cortariamos, assim, com a interven¢io do 6rgio representativo dos inte-
resses das unidades federadas, os efeitos do abuso com que, por via regulamen-
tar, o0 Poder Central tantas vezes h& exorbitado da missdo de executar ou apli-
car leis. E bem verdade, porém, que o campo da regulamentagdo, ainda aberto
e fértil no federalismo americano, entre nés j4 foi consideravelmente evacuado,
em razio das facilidades maiores com que conta para determinadas matérias o
Executivo, mediante cbdmodo recurso % legislagio dos decretos-leis. Alids, o
exame de tais decretos-leis deveria cair também na esfera daquela competéncia
reconhecida & Cimara Alta, pelo menos em assuntos que entendessem com in-
teresses de cariter federativo.

Uma "federalizaciia” constitucional mais intensa da instituigio poderia,
ainda, colocar, no Ambito da competéncia exclusiva do Senado, matéria do
seguinte teor: a iniciativa das leis sobre a intervengio federal, a autorizagio
para intervir nos Estados-membros com o fim de manter a integridade nacio-
nal, pOr termo a ameagas de perturbagio da ordem, guerra civil, corrupgéo e
desorganizagdo das finangas nas trés hipdteses constitucionais j& definidas no
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texto de nossa Constituigio (1), aprovagio ou suspensio do estado de sitio,
resolugdo definitiva sobre tratados e convengdes celebrados pelo Presidente da
Repiiblica com nagbes estrangeiras e aprovagido da incorporagio ou desmem-
bramento de 4rea de Estados ou de Territérios.

O nosso Direito Constitucional positivo, ainda quando no passado mutilou a
competéncia legislativa do Senado, enfraquecendo-lhe o teor Federativo (o mo-
nocameralismo da Constituigio de 1934), ao menos num ponto crucial se abste-
ve de tocar na prerrogativa fundamental dessa Assembléia politica, que tem,
como Casa dos Estados ou simbolo da representagio federal, o direito de parti-
cipar na emenda ou reforma da Constitui¢do. Se fora esse pento riscado da
competéncia daquele érgio, os Estados-membros perderiam de certo um ins-
trumento de participagio indireta na formagéo da vontade estatal. Co-participes
na substincia mesma da soberania, veriam sossobrar um direito de exprimir a
vontade politica de que sdo portadores, a menos que a Constituicdo mantivesse
a participagio direta, mediante a qual as Assembléias Legislativas estaduais tém
o poder de ratificar a reforma constitucional, por quorum qualificado, varidvel
conforme o modelo de Federagao.

O artigo 48 da Emenda Constitucional n? 1 apresenta, a respeito da parti-
cipagio indireta do Senado, uma redagio ambigua, que induz a primeira vista
uma quebra da paridade representativa do Senado e da Cimara. Ao tratar da
votagio da emenda em reunio do Congresso Nacional, diz o texto da Constitui-
¢do que a emenda seria dada por aprovada se obtivesse “em ambas as votagGes
dois tercos dos votos dos membros de suas Casas”. Poder-se-ia cuidar que se
trata af de dois tercos dos Congressistas. Essa interpretagio porém nédo pode
prevalecer, visto que, se assim fora, o Senado, pela inferioridade numérica de
seus componentes, veria rebaixado o grau de eficicia de sua participagio no
exercicio de um ato de capital importdncia com que definir a natureza do
sistema federativo: o da alteragdo constitucional, Desde a Carta de 1891, todas
as nossas Constituigbes e Projetos constitucionais foram invariavelmente claros
em estabelecer, para aprovagio da reforma constitucional, o voto favordvel de
dois tergos dos membros de cada uma das Camaras. Buscar outro entendimento
na impropriedade de lingua(%em do texto constitucional seria trazer uma novi-
dade lesiva e atentatria dos principios sobre os quais repousa o sistema
federativo.

Em resumo, o Senado, como um dos mecanismos de sustenta¢do da forma
federativa de Estado, tem, na crise das institui¢bes representativas, da liberdade
e do Estado de direito, um lugar da mais alta distingdo politica, nomeadamente
guando o principio da Federagio também estremece ao embate das ideologias
que estampam a negacgdo da ordem e da convivéncia democratica. Sendo aquela
instituigio o instrumento adequado & representagdo das unidades participantes
de uma alianga federativa, ndo hd como deixar de reconhecer-lhe os préstimos
institucionais que oferece aos sistemas politicos assentados sobre os valores
da liberdade humana, de Wltimo tio conculcados com a irreprimivel expansao
dos poderes autocraticos.
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Vela-ge 0 que & esss Yespelto escreveu JACQUES CADART: “Historicaments, o bicameralismo
nasceu na Inglaterra, de manaira fortuita, como g malor parte das instituigbes britdnicas.
Nasceu no século XTIV de ums divigio ¢o Parlamento inglés, gue se constituiu no ssculo XIUI:
deade 1265, compreende todas as categorias de representantes que hoje possul ... O biea-
meralismo britdnico se consolldou progressivamente, reior¢acdo com o aumento de poderes do
Parlamento, partilnado entre as duas CAmaras. No século XV, o fenémenc & se acentuara
consideravelments, » a preeminéncia dos Comuns, existents em virlas occesifes nos séculos
VII & XVIIL, se tornou definitive desde 1831, preeminéncls politica que s¢ velo a instituir-se
Juridicamente em 1911. Condudo, o declinic dos poderes dos lordes nido pdde coiblr que esse
bicameralismo se mantivesss até aca nossos dias” (JACQUES CADART, “Institutions Poli-
tiquea et Drolt Constitutionnel”, Parls, 1875, page. 330/331).

LUDWIG QGUMPLOWICZ, “Allgerceines Staatsrecht”, Zwelte umgestbeltete und vermehrte
Auflage des “Philosophischen Btastsrechts, Innsbruck, 1897, pags. 282/293.

A exprassfo “‘primeira Cimars” aqul empregade designa o ramo ds representacio popular
conhectdo pelo nome de CAmare dos Deputados ou CAmara dos Representantes. J& a “segunds
CAmara"” corresponde A CAmare dos Lordes, OAmars dos Fares ¢ no sistema republicanc ao
Benado. Pertinente ¢ a ressalve porquantio no emprego dss expressfes primeira ® segunde
Cimaras nem sempre ss observa uma atribuigio ldéntica de sentido qual tragamos acima. Haja
vieta, por exemplo, ¢ caso da Inglaterre, onde a “segunda CAmers” 4 a Cdimars dos Comuns,
ou seja, B CAmara popular, a0 passo que & “‘primetra Camara” se chame CAmArs dos Lordes,
ou CAmara Aita. Ne Prangs » ns ERepliblica Foderal cda Alemanha, ao contrétio, a terminologis
tem a acepgho que adotamos neate estudo.

“Sendo constituclonalmente habilitadas a aprovar, em separado, cada profeto de lel, sstéo
om condigbes de contrabalancar, restringir ou controlar mutusmente o8 respectivos atos. Yot
& esta Bituacho de competdncia partllhadsa gque Washington e Jefferson, A mesa do cafs, fige-
Tam uma alusio aimbdlica: o Sshatio 4 © pires gue eafria o café da xicara, Tepressntads pels
CAmara" (“Belng constitutionslly empowered to npees separaleiy on each bill, they are in
the position of reciprocally checking, restralning, and controlling each other. This situstion
of shared power was graphlcally alluded to by Washington angd Jefferson at the Lreakfsst
table: The Benate is the saucer that cools the coffee in the cup of the House” — EARL
LOEWENSTEIN, "Polltical Power and the Governmental Process”, The University of Chicago
Press, 1957, pag. 177).

Determinados sisteminas politicos, debalxo da inspiragio ideoldgica de direita, produziram nesta
século a novidade de uma segunds Cdmare allcer¢nds na representacgio profissional. Levan-
tou-s8, NQ entanto, o provletha da legitumidade desses vepreseéntantes eleitos ou sscolhidos
pealas corporagfes e Orghos sibdicals. Quem o8 designaria? A clpula sindical ou & massa de
filindos? A lidersngs profissionel ou o corpo de séclos? Em qualquer das hipdteses, multos
publicistas tém visto ai uma lacuna democritica pela auséncia de legitimidade popular. Beocd-
nhecendo, porém, que J& n&o se vive 3 mapeirs do século XTX, nums sociedade de individuos,
mhs de grupos, & saber, nums sociedade de sociedades, caracterizada por sxtenss pluralimmo,
entendem ainda eles que seria Dossivel conelllar o prinelplo democrdtico com a sobredlta
modalidade de representagio. Tal acontecer.a desde que a representagio foases do grupo
brofinsional @ nfdo do sindicato, isto &, fosse daqueles que findistintaments pertencessem a0
grupo, sem levar em conts ©O8 lagos de filiaglo sindical. Com isso haveria 0 ensejo de
surglrems ho interlor do mesmo grupo Dprofissional mssoclaghes da mals varlads orientsgho
politica, de modo que a representachio politice acabaria por ostentar teor manifestamente de-
mecrhtico, Vela-ae o esas respeito ROMAN HERZOG {n "Allgemaine Staatalehre’’, Athenseum,
Frapkfurt am Main, 1781, pAg. 254 e "‘Das Verbardweseh im modernen Staat”, in: "Dis
Verbeends und ibr Ordnungsarspruci’, Heft 371665 der Schirlitenreihe des Inslifutes fyer
Bozialpolltik und SBozialrsform Wien, pdg. 20.

R. HERZQG, ob. cit., pag. 352, ¢ K. LOCWENSTEIN, “Verfassungslehre”, 2, Aufl., 1989, pigs. 352
e seguintes.

E. LOEWENSTEIN, “Political Fower and the Governmental Process’”, The Universlty of Chicago
Press, 1957, pig. 295,

E. LOEWENSTEIN, ob. clt., pAg. 206.
"Didrio do Congressc Nacional”, Ano II, n.e 1, sdigio de guinte-feira, 1¢v de jeneirc de 1801.

BENOIT JEANNEAU, "Dreit Constitutionnel et Institutions Politiques”, Dailoz, Paris, 1967,
pégs. 55/56.

Béo tale hipHteses: a suspenato prolongade do pagamento da divida fundada, s retengio de
quotaa tributérias destinsdas aos Municipios, hem como a mACpAG e execucio de medidas
e planes scondmlcos ou flnanceiros que contrariem diretrizes federals eatabelecldas por via
legialativa.





