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O Poder Legislativo deve ter uma oun duas cimaras? on mesmo
mais de duas? Essa é uma discusséo antiga. Um dilema enfrentado
por todos os que experimentaram a responsabilidade de organizar
um Estado. Os argumentos e razdes a favor e contra cada um dos
modelos s&o muitos e diversos. Cada modelo tem os seus adeptos.
Deixemos de lado o modelo multicameral, do gual ninguém mais
cogita. Falemos apenas do uni e do bicameralismo. 880 duas cor-
rentes que se enfrentam e contradizem no campo das excogitactes
dos constitucionalistas e estadistas.

Para dizer que o direito constitucional comparado *“é& instru-
mento imprescindivel” na analise do problema, Lucas VERDU per-
gunta: “Existe algum pais onde n&o se haja colocado, nas discus-
stes dos constituintes, o estabelecimento de uma ou duas cimaras?”
JuLieNn LAFERRIERE inicia o seu estudo sobre a organizacéo dos
parlamentos, no capitulo dedicado, no seu livro Manual de Direiio
Constitucional — que é de 1947 —, ao “sistema de duas cAmaras”,
com esta pergunta: “O 6rgéo legislativo deve ser constituido por
uma cédmara tnica ou por duas Assembléias? Uni ou bicameralis-
mo? Tal é o primeiro problema que coloca a existéncia dos parla-
mentos”. Em seguida, presta LAFERRIERE uma informacdo: a da
predominéneia do bicameralismo, no tempo e no espac¢o. Diz ele:

“Desde logo, uma constatacio de fato a consignar:
até aqui pelo menos, no tempo € no espago, o bicamera-
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lismo é de longe o sistema mais difundido. Salvo as de
1791, de 1793 e de 1848, todas as nossas constituicbes (da
Franca) ¢ praticaram. No mundo de antes da guerra, os
paises de cdmara unica eram uma fraca minoria; na
Buropa, a Bulgiria, Luxemburgo, ¢ Liechfenstein, a Li-
tudnia, a Letonia, a Finlandia, a Turquia, os cantdes
suicos, sob a Constituicdo de Weimar de 1919 os paises
do império alemdo & excecdo da Prussia; a Espanha havia
adotado & camara unica na Constituicdo republicana de
1931; a Grécia a ela havia retornade em 1935; nos Esta-
dos Unidos, um unico dos quarenta e oito estados ame-
ricanos, o Nebrasca, desde 1935; trés das provincias do
Canada; Oniario, Manitoba, Coldmbiz briténica; na Aus-
tralia, o Estado de Queensland, desde 1922; na América
Central, a Costa Rica, Honduras, o Panam4; na Asia, o
Ird, o 8ido, o I&men. Quase todos os grandes Estados
praticam ¢ bicameralismo. Na histéria e no direito mo-
derno, a dualidade das cimaras constitui a regra.”

Lembra ainda LAFERRIERE gue o bicameralismo é uma institui-
céo que
“se encontra nos sistemas politicos mais diversos: nas
republicas, como a Franca, a Suica, a Tchecoslovaquis,;
nas monarquias, como a Inglaterra, a Bélgica, a Suécia;
nos governos de carater democratico ou nos regimes de
inspiracéio oposta, como os Estados germénicos de antes
de 1914, a Russia czarista de 1906 ou a Italia fascista. Na
Franca, é uma soluciio que pdde ser aplicada pelo Dire-
torio, pelo Consulado, pela Restauracdo e pela Monarquia
de Julho e pelos dois regimes imperiais, antes de o ser
pela Terceira Republica.”

No Brasil, prevaleceu sempre o sistema bicameral. Mesmo na
Carta — inaplicada — de 1937.

No Império, a Assembléia Geral se compunha de duas camaras:
a dos Deputados e a dos Senadores. Na Republica de 1891, o Con-
gresso Nacional era formado por dois ramos: Cimara dos Depu-
tados e Senado. A Constituicac de 1934 alterou o sistema, decla-
rando no art. 22 que o Poder Legislativo “‘é exercido pela Cimara
dos Deputados com a colaboragéo do Senado Federal”, Quer dizer:
continuou o sistema hicameral, mas o Senado passou a somente
colaborar com a Camara dos Deputados. Na Carta Constitucional
da Ditadura do Estado Novo, o Poder Legislativo seria exercido
pelo Parlamento Nacional com a colaboracdo do Conselho de Eco-
nomia Nacional e do Presidente da Republica; e o Parlamento Na-
cional se compunha da Camara dos Deputados e do Conseltho Fe-
deral. Este Conselho era uma espécie de sucedaneo do Senado, Na
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Constituicio de 1946, o Poder Legislativo era exercido pelo Con-
gresso Nacional, que se compunha da Camara dos Deputados e do
Senado Federal. As Cartas de 1967 e 1969 mantiveram a estrutura
do Poder Legislativo tal como fixado na Constituicdo de 19486.

Ha quem vincule essas duas correnfes — bicameralismo versus
unicameralismo —— a conteudos ideologicos definidos. PasLo Lucas
VErDU, por exemplo, acha que, “salvo no caso dos Estados federais,
os bicameralistas sé&c conservadores, ceniristas ou reformistas”,
enquanto “‘os monocameralistas sdo esquerdistas”., Deve-se atentar
na ressalva feita por VERDU. Se se lhe d4 o valor e énfase exigidos
pelae verdade dos fatos, pode-se aceitar a afirmativa de VERDU como
verdadeira. Nos paises europeus de tradicdo parlamentar mais
antiga, parece que, de um modo geral, os bicameralistas tém mais
compromissos com posicdes, interesses e idéias conservatistas, em
politica e economia. Os esquerdistas, empenhados em mudar e
transformar a sociedade na direcdo do socialismo e do comunismo,
consideram a “segunda Camara” uma fortaleza de resisténcia con-
servadora 4s medidas ¢ acOes reformistas ou revolucionérias acaso
emanadas da “primeira cimara” — a cémara popular, a cimara
de deputados do povo. Na Europa, esse carater antindmico da dico-
tomia antiga parece ser, em regra, embora nfo sempre, & claro,
um fato real e f4cil de constatar. Observe-se que a denominagdo
“cAmara alta” apresenta, nesse adjetivo rebarbativo, uma deno-
tacfio de rango aristocratico muito significativa. Ela denuncia, apa-
rentemente, uma realidade. £ possivel, porém, dizer que o carater
aristocratico denotado por esse adjetivo é mesmo mais uma aparén-
cia do que uma verdade. PasLo Lucas VERDU assinala:

“Quando se fala de cdmaras allas parece que se da
mais importancia aos dados histéricos e 4s competéneias
especiais correspondentes a estas. Assim, em Inglaterra, a
Cémara dos Lordes, aristocratica, com suas afribuicbes
judiciais; nos Estados Unidos da América, o Senado para
assegurar a participagio dos estados-membros da uniéo
federal com suas faculdades de intervengido na politica
exterior e na confirmagio de nomeacdes do Executivo.”

Camara alta, pois, ndo por ser aristocratica, mas por ser, na
Inglaterra, também corte judicial, além de legislativa, e, nos Esta-
dos Unidos, por exercer controle sobre a politica externa e sobre as
nomeagoes do Executivo.

PapLo Lucas VERDU lembra que a expressao segundas camaras
parece indicar, na Inglaterra e na Alemanha, de modo indireto, “o
cardter secundirio delas e talvez seu papel de cdmara de reflexdo
ou moderagdo das decisdes adotadas pelas cdmaras baizas ou popu-
lares, mais veementes e progressistas (...)".
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Argumentos pré-unicameralismo

PaBrLo Lucas VERDU resume o que em geral se diz a favor do
unicameralismo:

2) Sendo a lei a expressdo da vontade geral e, portanto, um
conceito conereto, deve receber expressao formal tinica.

b) Uma climara legislativa tnica atua com mais rapidez. A
proposito, invoca-se agquela comparagio feita por Bengamin Fran-
KLIN: um corpo legislativo dividide em duas camaras é como um
carro puxado por dois cavalos em direcdes opostas.

¢} A cimara Unica é mais econémica.

d) A cimara Unica é mals progressista e democratica, mais
popular.

Argumenta-se também a favor do unicameralismo por meio de
impugnacées ao bicameralismo:

2) O bicameralismo retarda o trabalho legislativo,

b) O sistema bicameral é anterior 4 aparicio dos partidos poli-
ticos, os quais passaram a controlar a vida politica moderna. Assim,
se um partido domina as duas eamaras legislativas, o que é feito
nura se repete na outra; e se as cimaras forem dominadas cada
qual por um partido diferente, os conflitos entre as cAmaras serio
insolaveis.

Argumenta-se também contra o bicameralismo que a segunda
cimara, ou cidmara alta, é politicamente conservadora e mesmo rea-
cionéria, Que a Camara dos Lordes, modelo e paradigma de cAmara
alta, é, por sua origem e composigio, um érgio conservador e
muitas vezes reacionario. Que o Senado, na Franca, por exemplo,
e em outros paises, inclusive o Brasil, tem desempenhado uma. fun-
céo e papel de freio e resisténcia a transformacoes na ordem juri-
dica (no seu sentido mais amplo).

A denominacio mesma de uma das camaras do Poder Legisla-
tivo — clmara alta — revela (é JULIEN LAFERRIERE quem o obser-
va) & sua origem aristocratica e o seu carater de “meio de resis-
téncia 4 democracia”. CarL ScHMITT, 0 jurista que serviu a Hitler,
argumenta que uma democracia néo se compadece com o sistema
bicameral, “pois a democracia se baseia no suposto da identidade
do povo unitario”. E acrescenta:

“Uma segunda cé&mara, independente de toda signi-
ficacdo politica, poria em perigo o carater unitirio do
povo todo, introduzindo um dualismo precisamente para
o Legislativo, que passa por ser expressdo da vontade
geral, da volunté générale, em um sentido especial. Onde
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quer que uma constituicdo queira acentuar bem a sobe-
rania da Nagfo, una e indivisa, e dominem talvez receios
politicos quanto ao poder social de uma aristocracia, o
sistema unicameral terd de ser praticado com rigor.”

Um pouco antes, dizia CarnL ScHMITT:

“Para a introducio do sistema bicameral na maior
parte dos Estados do continente europeun, foi decisivo o
modelo inglés, Esse sistema tinha uma especial evidéncia
para as idéias liberais do século XIX. Prestava-se bem a
ser posto em consonéncia com o prineipio da separagao
de poderes, e oferecia também a possibilidade de proteger
o poder social de certos estamentos e classes contra uma
democracia radical. Por isso, a ele se opuseram de igual
modo pretensdes, tanto liberais como conservadoras. Isso
explica a grande difusfo do sistema. Na Alemanha, como
na Franca, a maior parte dos liberais considerou o siste-
ma bicameral uma instituicdo razodvel e prudente, e o
construiram de diversas maneiras.”

Bicameralismo
Que é bicameralismo?
Pasro Lucas VERDU caracteriza o bicameralismo:

1) As cAmaras sdo independentes uma da outra, de modo que
@) uma Chmara pode nio considerar urgente um projeto de lei
assim declarado pela outra, b) uma cimara pode subordinar ao
plenario um projeto de lei que a outra deixou ao exame de uma co-
missdo, e ¢} as propostas de leis podem dirigir-se a cada uma das
cAmaras ou a ambas, indiferentemente.

2) A lei em um sistema hicameral perfeito ¢ um ato complexo
que dimana da cooperagio imprescindivel e igual de ambas as
cAImaAaras.

Segundo VERDU, as duas categorias fundamentals de bicame-
ralismo existentes nas constituicbes da democraeia liberal sio as
do bicameralismo proprio ou perfeito e do bicameralismo improé-
prio ou imperfeito. Bicameralismo proprio, ou perfeito, se caracte-
riza por se colocarem as duas cAmaras em posi¢ao de paridade abso-
luta; embora cada camara seja um 6rgédo autonomo e diferente,
é indispensavel o concurso de ambas na elaboracao legislativa.
Sao exemplos de bicameralismo perfeito o da Bélgica da Consti-
tuicio de 7 de fevereiro de 1831, com as modificagdes ulteriores; o
das Leis Constitucionais da Franca de 1875; e o da Italia atual, da
Constituicdo de 1947. No bieameralismo imperfeito ou impréprio,
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as cAmaras nao possuem paridade de poderes. Sdo 6rgéos autd-
nomos e distintos mas sua colaboracio mutua é em muitos casos
dispensivel na confecgao das leis. Exemplos, o bicameralismo inglés
atual, resultante das reformas feitas pelos Parliament Acts de 1911
e 1949, o da Constituicio francesa de 27 de outubro de 1946. Acres-
centemos os exemplos do Brasil: o da Constituicio de 1934 e o
da Carta ditatorial de 1937.

Afirma Pauro BoNAVIDES:

“QOcorre o genuino bicameralismo quando se acham
as duas casas dotadas de igualdade de competéncia, exer-
cida mediante decisées concordes, sendo o sistema bica-
meral, portanto, aguele em gue a ordem constitucional
estabelece um Parlamento ou Congresso composto de dois
orgdos, que funcionam em forma de equilibrio mituo no
plano interno da funcfo legislativa.”

Com razéo, nota PaBLo Lucas VERDG gue 0 bicameralismo rei-
vindica “titulos de prestigio e antigiiidade vinculando-se & Cons-
tituicdo inglesa”. E ohserva:

“Q bicameralismo inglés é totalmente fortuito, desde
logo baseado na realidade social britdnica e mantido, até
hoje, com tragos e caracteristicas muito diferentes do bica-
meralismo de outros paises.”

Ancota também que:

“O bicameralismo surgiu no Ocidente em funcéo de
motivos sociais e politicos. A estrutura social da Ingla-
terra se compunha, quando surgiu o Parlamento, de alta
nobreza, pequena nobreza, clero e burguesia, que forma-
vam estratos politicamente separados. A Chmara Alta ex-
primia as forgas sociais dominantes no pais, a alta nobre-
za e o alto clero.”

Diz PasLo Lucas VERDU que Montesquieu concebia o parla-
mento bicameral como o equilibrio do corpo Gos nobres com a
Camara Popular, “ndo em virtude de motivos puramente meca-
nicos”, mas respondendo a uma exigéncia organica da vida social:
a de que as “gentes distintas pelo nascimento, as riquezas e as
honras tenham na legislacio uma parte proporcionada das demais
vantagens que tém no Estado™.

JacqQues Capart, citado por PauLo BONAVIDES, também ensina:

“Historicamente, 0 bicameralismo nasceu ng Ingla-
terra, de maneira fortuita, como a maior parte das insti-
tuicoes britAnicas. Nasceu no séeulo XIV de uma divisdo
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do Parlamento inglés, que se constituiu no século XIII:
desde 1265, compreende todas as categorias de represen-
tantes que hoje possui. O bicameralismo britinico se
cansolidou progressivamente, reforcado com o aumento
de poderes do Parlamento, partilhado entre as duas cAma-
ras. No século XV, o fendmeno ja se acentuara conside-
ravelmente, ¢ a preeminénecia dos comuns, existente em
varias ocgsites nos séculos XVII e XVIII, se tornou de-
finitiva desde 1831, preeminéncia politica que sé veio a
instituir-se juridicamente em 1911, Contudo, o declinio
dos poderes dos lordes nao impediu que esse bicameralis-
mo se mantivesse até aos nossos dias.” (Institutions politi-
ques et droil constitutionnel, Paris, 1975, pp. 330-31)

Vale ainda citar Pauro BoNavipes também a respeito dessa
questdo. Diz ele:

“O gistema bicameral formou-se esponténea e precur-
soramente na Inglaterra, sendo produto de circunsténcias
historicas e sociais. Nasceu de uma diferenciacdo de esta-
dos ou classes aristocraticas na Europa da Idade Média;
conseqiientemente, da necessidade de representacio dis-
tinta ou separada que essas classes postulavam em defesa
de seus direitos e privilégios frente & cabega politica do
trono, volvido para as inspiracdes do absolutismo.”

E aduz:

“Oferece o Parlamento inglés o modelo por excelén-
cia dessa divisfo bicameral, oriunda, pois, da desigualdade
e do divéreio ocorrido no seio da aristocracia. Na Cmara
Baixa ficou a representacio da pequena e média aristo-
cracia, aliada a uma burguesia emergente ou em formacéo,
ao passo que na Cimara Alta tinham assento os grandes
senhores, bardes e cavaleiros, que foram na histdria parla-
mentar e representativa da Europa ocidental os primeiros
a impugnarem a autoridade monarquica absoluta, Com o
correr dos tempos, acabaram por aproximar-se da reale-
za, de quem se mostraram fieis aliados, contrapondo-se
de inicio & burguesia e depois &s classes obreiras, priaci-
palmente guando estas, a datar do século passado, ingres-
saram, pelo sufragio universal, na cena da participacéao
politica e militante.”

Sobre a Cdmara dos Lordes

A Cémara dos Lordes evoluiu muito desde ¢ seu infcio. Conser-
va ainda o seu carater hereditdrio; mas, conforme demonstra
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JULIEN LAFERRIERE, ela hem sempre exerce um papel conservador,
de freio &s mudancas soclais, econdmicas e politicas. Ultimamente,
sobretudo apés o Parliament Act, de 1911, transformou-se numa
espécie de cAmara de reflexdo, na expressdo de LAFERRIERE, que

obhserva:

“Os ingleses conservaram a Camara dos Lordes; eles
a conservaram por respeito 4 tradicdo, por apego a uma
instituicdo veneravel, e também por dificuldade de a
reorganizar sobre bases novas. Mas, ao conserva-la, eles
lhe reduziram consideravelmente a importéncia e o papel
na vida politica.”

“Até a reforma eleitoral de 1832” — continua — “foi
a Camara dos Lordes que, no seio do Parlamento, desem-
penhou o papel preponderante na vida politica inglesa,
menos por suas atribuicoes formais, do que pela influén-
cia que o sistema eleitoral de entdo lhe permitia exercer
Sobre o recrutamento e a acéo da Cémara dos Comuns.
Mas, no curso do século XIX, com o enfraquecimento da
preeminéncia politica e social da aristocracia inglesa, com
as ampliacdes sucessivas do corpo eleitoral, com o desen-
volvimento do espirito democratico, o povo inglés tomou
consciéncia cada vez mais nitida de que néo tinha senéo
um unico representante verdadeiro: a Cimara dos Co-
muns eleita por ele. A teoria oficial poede muito bem
afirmar que a Camara dos Lordes representa a nacéo intei-
ra, Esta formula aparece como uma simples ficgdo juri-
diea. O povo inglés néo admite que, nas questdes impor-
tantes, sua vontade, expressa por seus eleitos, possa ser
obstada pela oposicdo da Cimara aristocratica que é a
Cémara dos Lordes.”

O Parliament Act, de 1911, foi o desfecho de uma crise de con-

flito entre a Camara dos Comuns e a dos Lordes. Depois desse ato,
a Camara dos Lordes viu-se destituida de alguns poderes impor-
tantes, principalmente em questdes referentes a receita e despesa,
para cuja apreciacio passou a submeter-se, inclusive, ao instituto
(tdo execrado no atual regime constitucional do Brasil) do “decurso
de prazo”. E o que informa JULIEN LAFERRIERE:

“Para as leis financeiras (money bills), isto é, as leis
que tém diretamente por objeto as receitas e as despe-
sas, e, em caso de duvida, & o presidente da Camara dos
Comuns quem decide se um projeto € um money bill; se
um money bill, votado pela Camara dos Comuns e enviado
& Camara dos Lordes um més ao menos antes do fim da
sessfio, ndo tiver sido adotado sem emendas pela Cimara
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dos Lordes no prazo de um més, o projeto, a menos que a
Céamara dos Comuns decida de outro modo, néo sera levado
& sancdo real, e torna-se ato do Parlamento pela signifi-
cacdo do assentimento real, ndo obstante a oposicdo da
Céamara dos Lordes.”

Na evolucao da Camara dos Lordes, exerceram uma influéncia
muito grande as reformas eleitorais de 1832, Essas reformas esten-
deram o direito de voto aos trabalhadores industriais e depois aos
do campo, Facil imaginar que, a partir dessas mudancas, a com-
posicdo da Camara dos Comuns comecgou a se alterar. Os traba-
Ihadores passaram a poder votar em candidatos proprios ou que
se apresentavam como porta-vozes de interesses e direitos deles,
trabalhadores. Ndo foi sendo por isso que acabou por surgir um
partido dos trabalhadores, o Labour Party. Esse partido tornou-se,
com o passar do tempo, o outro grande polo da vida partidaria
inglesa, que durante muito tempo fora protagonizada por conser-
vadores e liberais. A medida que se fortalecia o Partido Trabalhista,
0s liberais foram perdendo terreno. Hoje a polaridade na Gri-Bre-
tanha é entre conservadores e trabalhistas.

Observam JULIEN LAFERRIERE e PasrLo Lucas VERDY que a Ci-
mara dos Lordes, na sua evolugdo, néio tem sido um reduto conser-
vador impermeavel a toda transformacdo social, politica e econé-
mica. Nio.

“A aristocracia inglesa” — diz LAFERRIERE — “‘teve
a virtude de rejuvenescer os seus quadros admitindo em
seu seio individuos de outros estratos sociais, que soube-
ram distinguir-se por seus méritos pessoais e pelos servi-
¢os prestados ao pais.”

LAFERRIERE, um dos melhores conhecedores do sistema parla-
mentar europeu, apresenta umas informacbes muito esclarecedo-
ras a respeito da composigao intima da Camara dos Lordes. Conta
ele:

“Mas se a hereditariedade faz da Camara dos Lordes
a assembléia da nobreza inglesa, esta ndo € uma classe
fechada, fundada exclusivamente sobre o nascimento. Esta-
heleceu-se 0 costume de chamar ao pariato os homens de
toda origem que se hajam distinguido no servi¢o do Esta-
do, na diplomacia, no exéreito, nas funcdes civis ou colo-
niais, ou que conquistaram uma situacio eminente nos
negdcios ou nas profissdes intelectuais. A classe social re-
presentada pela Camara dos Lordes, se conserva seu fundo
tradicional de aristocracia agraria, sofre um rejuvenesei-
mento constante, ao menos na primeira geracéo, pela intro-
ducéo de elementos novos, de sorte que ela representa néo
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somente a aristocracia nobiliaria, mas as diferentes cate-
gorias de superioridades sociais. Qualquer que seja alids
sua origem, 0s novos pares se identificam em geral com
0 espirito e com as tradigdes da instituicdio. A Camara dos
Lordes é essencialmente uma assembléia de carater con-
servador, o que ndo deixa de dar lugar a sérias dificul-
dades, quando a maioria dos comuns e o ministério perten-
cem aos partidos politicos de esquerda.”

Informa ainda LAFERRIERE:

“Representantes da velha aristocracia inglesa, um
Lorde Londonderry, um Marqués de Salisbury, um Dugue
de Malborough encontram na Camara dos Lordes elemen-
tos novos saidos do povo, Lorde Reading, Vice-Rei das
Indias, ex-clerc-d’avoué, Lorde Snowden, ex-Ministro das
Finangas, outrora pequenc funcionario; Lorde Snell, que
comecou como groom de hotel. Duzentos ¢ cingilenta pares
possuidores de mais de trés milhdes de hectares represen-
tam os interesses da propriedade rural e freqitentemente
cumprem um papel considerivel no seu distrito rural;
muitos pares vém da indtstria; mais de trezentos admi-
nistradores, de sociedades andnimas, de estradas de ferro,
de bancos, de companhias de seguros; um grande nimero,
antiges altos funcionirios eivis e milifares. Se muitos
pares séo ricos, muitos também vivem nas suas terras em
uma situacio modesta.”

Ainda esta outra informacdo de LAFERRIERE:

“Em setembro de 1933, a Cimara dos Lordes contava
com 490 membros conservadores, 78 liberais, 13 socialis-
tas, um independente, 1561 membros de opinido néo expres-
sa. Até 1924, os trabalhistas nfo aceitavam participar da
Camara dos Lordes; eles se opunham ao principio da here-
ditariedade, sentiam-se poucc & vontade nesse meio,
e 08 Lordes ndo recebiam remuneracdo parlamentar.
Em face da regra inglesa de que um ministro nido tem
entrada e nem palavra senfio na cAmara da qual é mem-
bro, quando o partido trabalhista chegou ao poder em
1924, foi preciso gque o Ministério incluisse um certo
numero de pares, a fim de ter porta-vozes na ChAmara
dos Lordes. M. MacDonald, ‘para que o Governo do rei
pudesse continuar’, propds a criagdo de trés pares, que
foram tirados, alids, dentre os liberais que se haviam
convertido as doutrinas trabalhistas, Em seguida, alguns
pares aderiram ao Partido Trabalhista., A hostilidade
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deste Ultimo contra o pariato se atenuou, e alguns de seus
membros aceitaram ser nomeados para ele.”

Argumentos pré-bicameralismo

Costumam-se invocar os seguintes argumentos em favor do
bicameralismo:

1) O bicameralismo assegura uma melhor e mais completa
representacio da opinido publica. O cardter complexo da opinifo
publica, a diversidade de matizes que contém, as mudangas repen-
tinas e contraditérias que experimenta, se representam melihor em
duas camaras, principalmente se se tem em conta que toda opinido
publica apresenta duas tendéncias: uma progressista, com &nsias
de reformas, e outra mais prudente, tradicional, que lhe serve de
freio. O parlamento bicameral pode dar abrigo a ambas as tendén-
cias.

2) A dualidade é uma garantia frente ao possivel despotismo
da assembléia unica.

3) A Céamara dupla serve para que o trabalho legislativo se
efetue com maiores garantias de ponderacéo e perfeicio. Na segun-
da cAmara, mais reflexfo e serenidade, e legislacdo mais perfeita,
pois — diz PasLo Lucas VERDU — “as deficiéneias que acaso esca-
param no projeto elaborado pela primeira camara podem ser sana-
das no exame da segunda’.

4) O sistema de duas assembléias mitiga os conflitos entre o
Legislativo e o Executivo, pois uma das cimaras, a segunda, pode
servir de arbitro.

5) O sistema bicameral aproveita as personalidades de valor
que nae conseguem alcan¢ar um lugar na cimara bhaixa.

6) A segunda cimara pode servir para estabelecer a represen-
tacdo corporativa ou de interesses econdmicos.

7) O bicameralismo consolida a opinido parlamentar. Arvim
W. HounsoN (The unicameral Legislative, The University of Minne-
sota Press, Minneapolis, 1938, pp. 51-52), apoiado em STorY, sus-
tenta:

“O bicameralismo € uma garantia contra 0s grupos
de pressdo porque é mais dificil convencer duas assem-
bléias do que uma. O parlamento bicameral, eleitas suas
cémaras com procedimentos eleitorais distintos e com dura-
cdo também diversa, é uma garantia frente as repentinas
e caprichosas mudancas de opinido parlamentar, exigin-
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do-se, para ser aceifa, que antes demonstre ter-se conso-
lidado realmente no pais.”

8) A segunda camara continua o controle do Executivo quando
a Camara Baixa houver sido dissolvida.

9) Em toda forma politica democratica é necessario um o6rgéo
fixo que opere como um freio e contengao em face de um espirito
arriscado de reforma., BARTHELEMY-DuEz ¢ LAFERRIERE assinalam
o papel conservador e tradicional do rei na monarquia. Nas formas
republicanas é necessario, ainda mais, porque maior é a ansia de
inovagdo. A segunda cimara pode desempenhar com perfeicdo
essa funcgéo.

10) O unicameralismo aparece em momentos de crise, de febre
politica; as revolu¢Ges comecam com uma assembléia e terminam
com duas.

Diz JULIEN LAFERRIERE:

“A experiéncia mostra que a grande malioria das Cons-
tituicdes praticam o bicameralismo. Ela mostra igualmen-
te que, guando paises modificam o seu sistema, o fazem
em geral para passar da Camara tnica 4 dualidade das
assembléias.”

Salienta ainda que, na Franca, as constituigbes mais frageis
foram aquelas de cAmara Unica (a de 1791 e a de 1848). E observa
que

“Uma série de razoes parecem estabelecer bem clara-
mente que as vantagens da dualidade das assembléias se
sobrepéem aos inconvenientes que ela possa apresentar.”

Para LAFERRIERE, 80 as seguintes as vantagens da dualidade
de cadmaras:

12) A dualidade de cAmaras permite assegurar uma repre-
sentacdo mais precisa da opinido do pais pelo Parlamento, ji que,
havendo duas camaras, com composicdo nido exatamente idéntica,
a tendéncia renovadora e progressista, que reclama reformas, e
a tendéncia do apego ao estabelecido, o espirito de prudéncia, de
tradicdo, de conservagio, tendéncias essas que sdo reais dentro de
toda sociedade humana, estarfo representadas.

22) Ela assegura mais estabilidade na opinio parlamentar.
Ocorrem as vezes na opinido de um pais reviravoltas bruscas que
néo sao sendo correntes passageiras, impetos momentanecs. Um
Parlamento composto de duas cfimaras, se essas duas cimaras
ndo foram eleitas do mesmo modo, serd menos exposto a sofrer esses
impetos de opinido efémeros do que um parlamento composto de
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uma vnica assembléia. Assim, a dualidade das cAmaras assegurara
mais estabilidade a opinido parlamentar.

38) A dualidade assegura um melhor trabalho legislativo.

A objecado dos adversirios do bicameralismo de que ele torna
o trabalho legislativo mais pesado, dificil e lento, LAFERRIERE contra-
poe a observacio de que

“O essencial para um pais nfo é ter muitas leis, mas
ter boas leis; ndo multiplicar as reformas apressadas, mas
fazer reformas uteis e que respondam ao sentimento do
pais.”

E aduz o constitucionalista francés que os parlamentos compos-
tos de uma cémara Unica tém uma tendéncia irrefredvel a super-
posicéo de leis. E mais: com freqliéncia, um partido que detém a
maijoria na cimara Unica efetua, as pressas, reformas intempestivas
que encontram resisténcias sociais diminuidoras da autoridade da
lei.

“A dualidade” — afirma LAFERRIERE — “opde uma bar-
reira &s reformas apressadas ou prematuras.”

E completa:

“A experiéncia prova alids que ela nio impede que
se facam leis rapidamente, quando a necessidade destas
é verdadeiramente sentida.”

Em seguida, procura LAFERRIERE aprofundar e precisar o seu
pensamento de que o bicameralismo assegura uma qualidade me-
Ihor ao trabalho legiferante:

“De outra parte, além da questdo da oportunidade, a
confeccio da lei é uma obra técnica. As leis feitas por
uma tinica assembléia arriscam ser adotadas muito apres-
sadamente. A discuss@o delas por uma segunda assembléia
é uma garantia certa de que, examinada e debatida duas
vezes, & lei serd melhor, ou, a0 menos, menos mal feita.
A dualidade é uma garantia de maturidade na confec¢io
da lei.”

Mais:
“A dualidade é uma garantia contra o risco de despo-
tismo de uma Assembléia Unica.”

Aponta LAFERRIERE a tendéncia da cAmara Unica de se consi-
derar onipotente, em virtude de ser a unica representante da
nacdo. Essa tendéncia ndo pode se manifestar num regime de
dualidade de cimaras. Essa dualidade é a aplicacéio, a0 parlamento,
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da idéia de divis@o dos poderes, com a garantia que é essa idéia
para a liberdade. E cita MONTESQUIEU:

“O corpo legislativo sendo composio de duas partes,
uma travara a4 outra pela sua faculdade mutua de impe-
dir.”

Cita BrycE:

“Nos Estados Unidos, a necessidade de duas cimaras
fornou-se um axioma da ciéncia. politica; ela se funda sobre
a crenca de que a tendéncia inata de toda assembléia a
se tornar apressada, tirdnica e corrompida, deve ser repri-
mida pela existéncia de uma oufra assembiéia igual em
autoridade.”

LAFERRIERE rebate o argumento de que a existénela de duas cé-
maras sumenta os casos de conflitos, ocasionando conflitos entre as
duas casas do parlamento. Contesta ele essa ponderacdo dizendo
que ¢ perigo de conflitos irredutiveis ndo pode ser exagerado. E que
geralmente os desacordos ferminam por transaggo, pela ‘“adocdo
de uma solucdo mediana”.

Obtempera LAFERRIERE gue:

“No funcionamento do organismo constitucional, os
conflitos majs freqiientes e mais graves sido aqueles que
acontecem entre o Legislativo e o Executivo.”

E sublinha:

“Se o parlamento & compostc de uma unica assem-
bléia, 0 perigo &€ que o desacordo entre esses dois poderes,
teoricamente iguais e independentes, seja insoluvel pacifi-
camente e que a solucio venha por melog viglentos: golpe
de forca do Executivo ou golpe de for¢a da assembléja. Isso
é o que aconteceu com as nossas constituicdes de sistema
unicameral, Com duas cAmaras, ao contrarie, a solucéo
violenta dos conflitos entre o parlamento e o Executivo
¢ menos temivel. O malis freqiiente é que o conflito ocorra
entre o Exzecutivo e uma das assembléias, A outra assem-
bléia servira de arbitro. Se as duas cAmaras se unem contra
o governo, é quase certo que este cedera.”

Mudanca de Cardter

O carater conservador, de resisténcia a4 democracia, de freio
as mudancas radicais, que muitos atribuem & segunda cimara do
Poder Legislativo, parece estar se diluindo cada vez mais, Esse
carater se agregou 4 segunda cimara nas experiéncias historicas €
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politicas dos paises da Europa. Quando um CarrL ScHMITT, por
exemplo, atribui esse carater ao sistema bicameral, nota-se que o
faz de um ponto de vista particularmente europeu.

Na Europa, uma dominacfio prolongada da aristocracia — a
qual n3o se pode afirmar que em nossa €poca hao malis existe —
impregnou todas as instituicées politicas de elementos aristoera-
ticos muito fortes. A Camara dos Lordes, na Inglaterra, e o Senado,
na Franca, eram, foram e tém sido drgdos parlamentares repre-
sentativos dos interesses sociais e econdmicos das castas social-
mente dominantes,

A idéia de que uma cdmare alta deve servir, dentro do meca-
nismo de funcionamento de Poder Legislativo, de freio aos impetos
reformadores da cdmarg baira, manifestou-se — retardatariamente
—- no Brasil, ainda viva, no episédic da reforma constitucional de
abril de 1977, Entao, o chamado “Pacote de Abril” criou a figura
do senador eleito indiretamente — senador que pegou o apelido de
“bibnico”. O objetivo da criacdo dessa figura andémala, estranha,
desautorizada, dentro do Senado brasileiro, foi claramente o de
estabelecer, no interior dessa segunda camara legisiativa, uma bar-
reira as mudancas politicas que o governo autoritario do General
Ernesto Geisel previa pudessem ser feitas pelo Congresso Nacional.
O3 senadores “bidnicos” deviam ser — e foram — um grupo de
sentinelas fiéis ao Poder Executivo, uma tropa de confianca do
governo militar.

Apesar dessa manifestacao serodia que teve no Brasil a concep-
¢do antiga do carater e fim conservador da segunda cimara, a
verdade é que essa concepcdo apresenta, hoje em dia, um interesse
muito pequeno, quase meramente histérico. Como bem observa
Pauro BorNaviDes, a chamada cimara alta evoluiu. Diz BONAVIDES:

“Onde a cimara alta sobreviveu, manifesta ela de
dltimo tendéncia inversa; aportou-se gradativamente de
seu teor aristocrdtico até se converter numa duplicagdo
da cAmara baixa. Desfez-se assim o bicameralismo dague-
las conotagdes reacionarias mais flagrantes, de modo que
a instituicdo de uma segunda casa legislativa se tornou
expediente neutro de conveniéncia sobretudo técnica, com
que atender primeirc a um determinado aprimoramento
do processo de elaboracao de leis, mais racional € mals efi-
caz, do que propriamente a uma receita politica destinada
a resguardar interesses e necessidades profundas de repre-
sentacéo de classes ou grupos soclais. Nunca, porém, se
logrou afastar por inteiro o arraigado ponto de vista de
que a segunda camara € 6rgéo de controle da representa-
cao populiar e portanto deve sempre existir para contraba-
lancar os poderes da cimara baixa.”
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4 experiéncia americana

Nos Estados Unidos, ocorreu um fendmeno historicamente
curioso e politicamente muito significativo: a segunda cAmara —
o Senado — nasceu, no plane federal, antes da primeira, a Casa de
Representantes, ¥ muito diferente da européia, portanto, nesse
ponto, a experiéncia americana, Nos Estados Unidos, o Senado
fundou a nag¢éo. Quando as treze colénias comegaram a se unir
para lutar contra o despotismo da Inglaterra, de que maneira o
fizeram? Primeiro organizaram, eletivamente, um Congresso Con-
tinental, composto de representantes de cads uma das colénias, Um
Senado. Esse Senado, denominado Congresso, governou as treze
coldnias rebeladas, j& em via de se converterem, cada qual delas,
em Estado independente, durante a guerra da independéncia e
mesmo durante os anos em que, apés a independéncia, durou a
Confederacdo. Quando a Convencdo da Filadélfia se reuniu em
1787 para elaborar uma proposta de alteracdo das cldusulas da
Confederaco, que era essa Convencido? Um Senado — isto é, uma
assembléia de representantes dos estados que se haviam unido em
Confederacao. Note-se que a Convencao da Filadélfia, abusando do
mandato que recebera, ao invés de simplesmente alterar as cliu-
sulas da Confederagdo, redigiun uma nova Constitui¢Bo, que subs-
tituiu a Confederacfio por uma Federagdo. Essa Constituicdo foi
depois submetida & aprovacio das convengdes estaduais, que & rati-
ficaram, uma & uma. Somente apds a entrada em vigor da Consti-
tuicdo federal — em 4 de marco de 1789 — foi que surgiu a Casa
de Representantes, ou Cimara dos Deputados. Que significa isso?
Significa que, nos Estados Unidos, ¢ povo sé passou & ter represen-
tacdo apds a adogo da Constituicio federal. Esta néo foi feita por
uma assembléia constituinte segundo o modelo europeu e conforme
a concepcio de poder constituinte elaborada por Sievks; mas sim
por uma assembléia de carater e estrutura senateriais, entendida
a palavra Senado na acepcéo que passou a ter, precisamente depois
da Constituicdo federal dos Estados Unidos, de assembléia de
representantes de Estados federados.

Lembra VERDU que nos Estados Unidos se estabeleceu o bica-
meralismo nfo sé6 “por exigéncia da forma federal, mas também
por temor de possiveis excessos demagoégicos”. VERDU se egqueceu
de dizer que o bicameralismo na Federag¢ic americana foi tam-
bém decorréncia de uma tradicho robusta e inafastével: como
informa AwDprE MavURols, na suz Hisloria dos Estados Unidos, no
periodo colonial “cada estado possuia uma legislatura composta de
duas cimaras”.

A experiéncia bicameral que vinha do periodo colonial em todos
os estados, certamente condicionou e mesmo determinou que se
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considerasse indispensavel uma assembléia de representantes desses
estados na Federagdo estruturada pela nova Constituicado federal.

Escrevendo em O Federalista a respeito da necessidade de exis-
tir em toda repuablica um Senado, ManisoN, um dos pais da Consti-
tuicdo federal dos Estados Unidos, arrola os seguintes argumentos.

Primeiro: o Senado “deve em todos os casos ser um salutar
controlador do governo”. O Senado “dobra a protegéo do povo, por
exigir a concorréncia de dois 6rgaos distintos em qualquer esque-
ma visando 4 usurpacéo ou & deslealdade, quando, ndo fora isso,
a ambicfo ou a corrup¢do de um deles seria suficiente, Esta é uma
preocupacio baseada em principios tdo claros e agora tao bem
compreendidos nos Estados Unidos, que seria mals do que supér-
fluo referi-los”.

Segundo: “A necessidade de um senado € néo menos indicada
pela tendéncia de todas as assembléias unicas e numerosas em
ceder aos impulsos de subitas e violentas paixdes e ser levadas
por lideres facciosos a tomar resolugdes intempestivas e pernicio-
sas. Um orgédo destinado a corrigir aquele mal deve logicamente
nio sofrer dele e, conseqiientemente, ser menos numeroso, além de
possuir grande firmeza — o que exige que sua autoridade seja
mantida ininterruptamente durante um periodo mais longo”.

Terceiro: “Outro defeito a ser corrigido por um senado decorre
da falta de devidos conhecimentos dos principios e objetivos da
legislago. Néo é possivel que uma assembléia de homens recrutados
em sua maioria nas atividades de natureza privada, eleitos por um
periodo muito curto e ndo motivados para devotar seus intervalos
no exercicio das fungdes publicas ao estudo das leis, dos problemas
e dos justos interesses de seu pais, seja capaz, isoladamente, de
evitar uma enorme guantidade de erros no exercicio do mandato
legislativo. Pode-se afirmar, com a maior seguranca, que uma par-
cela néo desprezivel das atuais dificuldades da América deve ser
imputada aos erros de nossos governos e que tais erros sdo devidos
mais as cabecas do que aos coragdes de seus autores. O que sao, real-
mente, todas essas leis conflitantes, repetitorias ¢ complementares
que inundam e complicam nossos arquivos, sendo provas irrefu-
taveis da deficiéncia de conhecimentos? Sio elas responsiveis tam-
bém por tantas acusagdes feitas em cada sessdo as resoluges toma-
das na sesso anterior, fazendo ver ao povo as vantagens de um
senado bem constituido”.

Quarto: A necessidade de estabilidade do governo. O Senado
fora concebido, pelos autores da Constitui¢io, como um 6érgéc de
consulta permanente do Poder Executivo (o que ele deixou de ser
na prética sobretudo por causa do precedente constituido por
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George Washington, o primeiro Presidente, que se aconselhava
com o0s seus secretarios).

Quinto: O Senado seria uma garantia de “governo seleto e
estavel”, capaz de assegurar a consideragédo dos paises estrangeiros.
Essa consideracac era para MapisoN indispensavel a todo governo.

Sexto: A necessidade de “uma devida responsabilidade no go-
verno perante o povo”. Desenvolvendo esse argumento, explica
MADISON que a responsabilidade por “‘umsa sucessao de providén-
cias corretas e bem concatenadas” ndo pode ser conferida a uma
assemnbléia eleita para um periodo curto de tempo como o dos repre-
sentantes do povo, cujo mandato era de dois anos e cuja composicgo,
ademals, muito numerosa. “A adequada solugdo para esta falha”
— diz Map1soN — “deve ser um érgéo adicional no ramo legislativo,
0 qual, desfrutando de suficiente estabilidade para tratar daqueles
objetivos que requerem continuada atencdo e uma série de medidas
possa ser efetiva e justificadamente responsabilizado pela respec-
fiva consecugio”.

A esses seis argumentos, MapisoN acrescenta ainda outro: o de
que a instituicdio do Senado “pode ser algumas vezes necessaria a
defesa do povo contra ocasionais erros e enganos”. MADISON explica:
“Assim como o senso ponderado e imparcial deve, em todos os go-
vernos, por fim prevalecer — e realmente prevalece —, também
ha determinadas ocasifes nos assuntos publicos em que o povo,
estimulado por alguma paixdo anormal ou uma vantagem ilicita,
ou ainda iludido por embustes ardilosos de pessoas interessadas,
possa clamar por medidas que, mais tarde, ele serd o primeiro a
lamentar e condenar. Nesses criticos momentos, quéo salutar sera
2 interferéncia de um grupo de cidadios moderados e respeitéveis,
a fim de deter a orientacio errada e evitar o golpe preparado pelo
povo contra si mesmo, até que a razdo, a justica e a verdade reto-
mem sua autoridade sobre o espirito publico! De quantos sofri-
mentos amargos ¢ povo de Atenas néo se teria livrado se seus gover-
nos tivessem providenciade uma salvaguarda contra a tirania de
suas proprias paixoes?”’

Sintetizando suas reflexdes sobre exemplos fornecidos pela
Histéria, Mabtson afirma: “Nenhuma republica sem senado teve
vida longa'.

Necessidade de uma segunda cdmara

Conta PasrLo Lucas VERDU que, em fins do século passado,
Brunartr defendia o sistema bicameral inspirande-se em BIOBERTI
(Del rinnovamento civile d’Italia, Paris ¢ Turim, Ed. Bocca, 1851,
t. 2, pp. 405-406), “apontando como nos mesmos paises que careciam
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de Senado se sentia a necessidade de recorrer a diversas instituicoes
(tribunal de cassacfio, conselhos provinciails, diferentes deliberagoes
com mailorias qualificadas), que eram verdadeiras concessoes em
favor da segunda camara”. Esse argumento é muito importante.
E a constatacdo de um fato: o de que, quando se suprime 2 “‘segun-
da cimara”, sente-se a necessidade incontornavel de criar-lhe um
sucedaneo, uma entidade que lhe faca as vezes, que lhe cumpra a
funcéo, que lhe desepenhe o papel. Eliminar e criar um sucedineo
é 0 mesmo que néo eliminar — e é o mesmo que reconhecer o erro
da eliminag#o, ou a necessidade da coisa eliminada. A Carta Cons-
titucional imposta ao pais em 1937 fornece um exemplo disso. Eli-
minou o Senado — a segunda cidmara —, mas criou um Conselho
Federal para o lugar dele. Nos termos do art. 50 dessa falsa Consti-
tuicdo que todo ¢ mundo despreza e ninguém 18,

“O Conselho Federal compde-se de representantes dos
Estados ¢ dez membros nomeados pelo Presidente da Re-
publica. A duracdo do mandato é de seis anos.”

De acordo com 0 paragrafo uinico desse art. 50,

“Cada Estado, pela sua Assembléia Legislativa, ele-
gerd um representante. O governador do Estado tera o
direito de vefar o nome escolhido pela Assembléia; em caso
de veto, 0 nome vetado sé se tera por escolhido definitiva-
mente, se confirmada a eleicio por dois tercos de votos
da totalidade dos membros da Assembléia.”

Para ser memhro do Conselho Federal, havia — nos termos do
art. 51 da Carta — um requisito grotesco: além de ser brasileiro
nafo, maior de trinta € cinco anos e eleitor, o candidato precisava
ter exercido, “por espaco nunca menor de quatro anos, cargoe de
governo na Unido ou nos Estados”. Esse Conselho tinha a compe-
téncia de legislar para o Distrito Federal e para os territdrios, no
que se referisse aos “interesses peculiares dos mesmos” (sic). E
tinha a iniciativa dos projetos de lei sobre tratados e convengdes
internacionais, coméreio internacional e interestadual, e regime de
portos e navegagic de cabotagem. Competia-lhe ainda aprovar as
nomeactes de ministros do Supremo Tribunal Federal ¢ do Tribu-
nal de Contas, dos representantes diplomaticos, exceto os enviados
em misséo extraordinaria, e aprovar os acordos concluidos entre os
Estados, Essa insfituicdo esdrixula — que, como quase tudo da
Carta de 1937, nio existiu — seria presidida “por um ministro de
Estado, designado pelo Presidente da Republica”.

Em sintese, e repetindo: quando se suprime a segunda cAmars,
fica um vazio; esse vazio é em geral preenchido por um outro 6rgéo,
com funcdes, atribuicdes e competéncias ou iguais ou semelhantes
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as da segunda camara suprimida. Em outras palavras: o vazio criado
pela supressio da segunda cAmara em geral se supre por meio de
uma outra cémara, 56 que ora mais ora menos mutilada,

A necessidade da existéncia de um orgéo investido de atribui-
¢bes da espécie daguelas atualmente atribuidas A casa legislativa
que, nas federagdes, cumpre ura papel equivalente ou semelhante
ao do atual Senado do Brasil se patenteia quando se verifica que
tais fungdes sdo indispensdveis ao Poder Legislativo. Unicameral
ou bicameral, o Poder Legislativo tem de desempenhar essa espécie
de funcdes. Se unicameral, tera a assembléia de dotar-se e equi-
par-se de um, digamos, setor, ou departamento, ou comissao, ou que
nome tenha, que desempenhe as funcbes de

19) rever, revisar ou corrigir o trabalho legislativo realizado
pela outra camara, no sentido de o aprimorar e escoimar de defeitos
inevitaveis e que a pratica guotidiana do Parlamento revela de
maneira as vezes contundente;

29) tribunal pelitico, para julgamenfo dos membros dos de-
mais Poderes do Estado;

39) orglo de selecdo dos ocupantes de cargos determinados;

49) autorizar empréstimos ou acordos externos de qualquer na-
tureza, de interesse dos estados, do Distrito Federal e dos muniei-
pios;

5%) e outras fungoes respectivas ou relacionadas 3 estrutura
federal do Estado brasileiro.

Se um Poder Legislativo unicameral precisa assim, forgosa-
mente, em sua estrutura, de um brago ou 6rgao ou “departamento”
com funcdes correspondentes as de um Senado, entdc é melhor
que se subdivida logo o Poder Legislativo em duas cidmaras, a fim
de que entre as duas se distribuam fun¢des que, por natureza, néo
podem ser cumpridas por uma cimara s6.

Ndo se escolhe abstratamente

Na questao bicameralismo versys unicameralismo ndo se pode
decidir com abstragcido da realidade historica dentro da qual se
apresenta o dever ou a oportunidade de fazer a opcéo entre os dois
modelos. A questdo da estrutura do Poder Legislativo € eminente
e fundamentalmente histérica. Tem de ser pensada a luz da expe-
riéncia histérico-social de cada pais. Ndo existe um modelo ideal
de Poder Legislativo: nfo existe o Poder Legislativo, mas sim tantos
exemplares de Poder Legislativo quanfas séo as organizacdes esta-
tais que os contém -— e todas elas o contém. Néo existe um arqué-
tico de Poder Legislativo aplicdvel ou imponivel a todos os paises
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— ou a qualquer pais. Os Estados Unidos tém o seu Poder Legis-
lativo, como a Gra-Bretanha tem o dela, a Franca, a Unifo Sovié-
tica etc. O Poder Legislativo é uma instituicio social. Toda socie-
dade tem o seu Poder Legislativo, pois toda sociedade humana vive
sob a disciplina de leis. Alguém faz essas leis. Ou o sacerdote, ou
o rei, ou um conselho de ancidos, ou algo como o parlamento mo-
derno. O parlamento moderno nasceu na Inglaterra. Atualmente
néo existe pais que nao tenha o seu parlamento. PaBrLo Lucas VERDT
comenta.:

“Q parlamento é uma instituicdo. Isto é, nio esta
somente previsto nas normas constitucionais e regula-
mentares que o configuram, mais do que isso ele radica
na sociedade politica, é expressao de suas necessidades e
veiculo das ideologias que as medulam e justificam.”

Essa mesma idéia & expressa por Paurc BONAVIDES:

“O bicameralismo (reparticio do Legislativo em duas
casas) e o unicameralismo (uma s6 Assembléia Legisla-
tiva), longe de constituirem apenas principio tedrica de
afericio democratica de organizacfio do poder no moderno
Estado representativo, conforme fizeram valer certas po-
sicoes doufrindrias, devem também ser compreendidos
como técnicas de construcdo do Poder Legislativo, aplica-
veis de acordo com as peculiaridades politicas de cada
povo, a par das aspiracdes e exigéncias concretas, resul-
tantes do desenvolvimento histérico, da natureza do regi-
me politico, da forma de Estado adotada e das crencas e
valores reinantes no interior de uma nacéo em determina-
da época’.

A histéria da génese e evolugdo do parlamento moderno na
cultura que primeiro o engendrou — a Inglaterra — demonstra
que a estrutura dessa instituicfo social, que é o Poder Legislativo,
& filha vagarosamente construida da histéria total de cada socie-
dade. Impossivel um Parlamento francés igual ac Parlamento in-
glés. Impossivel um Parlamento norte-americano igual ao sovié-
tico. Cada sociedade engendra o seu parlamento com caracteristicas
préprias.

Cada povo tem a sua historia peculiar, dentro da qual e ao
longo da qual se engendram e evoluem as suas instituices poli-
ticas. Por isso, nenhuma instituigdo politica copiada, imitada ou
transplantada alcanca radicagdo auténtica, Funciona mal, por ser
postica,

A questdo de saber qual estrutura do Poder Legislativo € mais
conveniente néo pode ser debatida nem muito menos decidida
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apenas no plano das idéias. E certo que pode e deve ser discutida
também no plano das idéias; no plano dos modelos abstratos.
E sempre possivel examinar, no arcabougo abstrato de uma insti-
tuigdo, virtudes e defeitos. Mas essa verificagio s6 adquire valor
operacional, 4 luz da prazis historica. Nao se pode saber se o
bicameralismo é melhor ou pior do que ¢ unicameralismo pensando
de maneira abstrata. O que se deve fazer é examinar o unicame-
ralismo ou o bicameralismo na realidade de sua pratica quotidia-
na, de sua experimentacio historica, social e politica. Nao existe,
assim, unicameralismo; nem existe bicameralismo. Existe o uni-
cameralismo deste ou daquele pais. Existe o bicameralismo norte-
americano, o bicameralismo brasileiro, o bicameralismo inglés.
Para se avaliar a conveniéncia, as vantagens e desvantagens, as
virtudes e deficiéncias do sistema bicameral no Brasil, é mister
anglisé-lo em funcdo da nossa experiéncia histérica, da nossa rea-
lidade peculiar, das necessidades préprias da sociedade nacional
brasileira.

Nao adianta, de modo algum, n&o tem o menor sentido dizer-se
a um cidadédo norte-americano que o Senado dos Estados Unidos
néo é necessario ao funcionamento do Poder Legislativo. € que,
nos Estados Unidos, ¢ Senado corresponde a uma necessidade.
Nasceu como resposta a uma necessidade, como solucio de um
problema, e continua a existir por ser a resposta adequada aos
desafios politicos da sociedade norte-americana: os dilemas poli-
ticos norte-americanos dependem da atuagio do Senado. Igual-
mente, ndo v4 alguém preconizar, na Gra-Bretanha, a dissolugao
da Casa dos Lordes, increpando-a de supérflua ou exerescente,
A experiéncia histérico-politica da Gri-Bretanha ainda ndo acon-
selhou a supresséo da sua cdmara alta, que hoje &, 14, muito mais
uma cimara de reflexio do que de legislacdo e de julgamento.

Bicameralismo e federagdo

Essa questdo da necessidade de uma dualidade de camaras
do Poder Legislativo se torna bem mais clara quando se examina
a estrutura dos Estados federais. Parece que o bicameralismo é
inerente ao federalismo. Federa¢io sem um parlamento bipartido
parece ser uma estrutura defeituosa essencialmente.

A experiéncia historica ensina que dizer federacio é dizer
Poder Legislativo bicameral. Uma estrutura impde a outra.
Federacic ¢ uma composicdo de Estados — os quals precisam
ter, de per si e no seu conjunto, representacio politica. O érgéo
de representacio politica dos Estados-membros de uma federacdo
¢ uma estrutura mais ou menos tipica. Nos Estados Unidos da
América, chama-se Senado. Nesse outro grande Estado federal
hodierno que &€ a Uniao das Repuhblicas Socialistas Soviétices, &
0 Soviete das Nacionalidades, o qual forma, juntamente com o
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Soviete da Unido, o Soviete Supremo, “orgao supremo do poder
estatal da URSS”. O Soviete das Nacionalidades representa as
republicas federadas, as republicas auténomas, as regifes autd-
nomas € as circunscrigées auténomas (arts. 108, 109 e 110 da
Constituiciio da URSS). Na Repitiblica Federal da Alemanha, o
Poder Legislativo é exercido pela Assembléia Federal de Deputados,
que “representam todo o povo”, e pelo Conselho Federal, que
representa os BEstados. A Constituicio — Lei Fundamental de 23
de maio de 1949 — expressa o cardter do Conselho Federal de
uma forma exemplar:

“Art. 50 — Os Estados participam na législagé'.o e
na administracdo federais por intermédio do Conselho
Federal”

Mas o Conselho Federal néo € eletivo: seus membros s&o
nomeados pelos governos dos estados; € nele a representagio dos
estados ndo é paritdria: varia de acordo com o niamero da popula-
¢do de cada estado.

Bicameralismo no Brasil

No Brasil, 0 Poder Legislativo fol sempre bicameral, ainda
que imperfeitamente no regime da Constituicdo de 1934. Nédo se
pode falar da Carta Ditatorial de 1937 — em que se adotou também
o sistemna bicameral, com a segunda cimara transmudada em um
Conselho Federal teratolégico —, por néo ter sido posta em prética
em nenhum dos seus preceitos, além dagqueles que lhe atribuiam
poderes absolutos, mormente o art. 180.

A segunda cAmara do Poder Legislativo, no Brasil, foi sempre
0 Senado. A evolucdo do Senado tem percorrido uma trajetdria
de democratizagdo progressiva, em sua composicido. No regime da
Carta Constitucional de 1824, os senadores eram vitalicios e esco-
Ihidos pelo Imperador de uma lista triplice de nomes eleitos pelas
provincias. A eleicdo nas provincias era feita por voto direto dos
eleitores paroquiais, escolhidos, por seu turno, peloe voto direto
dos eleitores de freguesia. Convém transcrever as normas da Carta
de 1824 referentes ao Senado:

“Art. 13 — O Poder Legislativo é delegado 3 Assem-
bléia Geral com a sancdo do Imperador.

Art. 14 — A Assembléia Geral compde-se de duas
cimaras: Cimara dos Deputados e Camara dos Senadores
ou Senado.

.....................................................

Art. 40 — O Senado é composto de membros vitali-
cios, e sera organizado por eleicao provineial,
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Art. 41 — Cada provincia dard tantos senadores
quantos forem metade dos seus respectivos deputados, com
a diferenca que, quando o nimero de deputados da pro-
vincia for impar, o dos seus senadores serd metade do
numero imediatamente menor, de maneira que a provincia
que houver de dar onze deputados darid cinco senadores.

Art. 42 — A provincia que tiver um s6 deputado ele-
gera, todavia, o seu senador, néo obstante a regra acima
estabelecida,

-----------------------------------------------------

Art. 45 — Para ser senador requer-se:

19) que seja cidaddo brasileiro, € que esteja no gozo
de seus direitos politicos;

20) que seja pessoa de saber, capacidade e virtudes,
com preferéncia os que tiverem feito servigos a Patria,;

39) que tenha de rendimento anual, por bens, indus-
tria, comércio ou emprego, a soma de 800$00.

Art. 46 — Os Principes da Casa Imperial sio sena-
dores por direito, e terdo assento no Senado logo que che-
garem A idade de 25 anos.”

Tinha o Senado, portanto, em razio dos requisitos para dele
fazer parte, um carater mais conservador do que a Cimara dos
Deputados. Porém, nao hé duvida de que se diferenciava muito
das camaras aristocraticas européias (Camara dos Lordes € Cima-
ra dos Pares da Franca), nas quais o provimento era feito segundo
o principio hereditario ou por escolha da Coroa, em todo caso sem
eleicBo prévia, como observou AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO.

De acordo com o art. 13 da Carta Constitucional, “o Poder
Legislativo é delegado & Assembléia Geral com a sancdo do Impe-
rador”. A Assembléia Geral se compunha da Cimara dos Depu-
tados e da CAmara dos Senadores ou Senado. O processo legisla-
tivo néo se completava sem a participagido das duas casas infe-
grantes da Assembléia Geral.

Além da atribuicdo de propor e aprovar projetos de lei, em
conjunto com a Camara dos Deputados, 0 Senado tinha atribuigdes
de corte judicial, devendo conhecer dos delitos individuais cometi-
dos pelos membros da familia imperial, ministros de Estado, conse-
Iheiros de Estado e Senadores, € dos delitos dos deputados durante
o periodo da legislatura; conhecer da responsabilidade dos secre-
tarios e conselheiros de Estado. Cabia-lhe expedir cartas de convo-
cacéio da Assembléia, caso o Imperador o nao houvesse feito dols
meses depois do tempo determinado pela Constituicio, reunindo-se
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para tal extraordinariamente. Cabia-lhe ainda convocar a Assem-
bléia na morte do Imperador para eleger a Regéncia.

Na Constituicio da Repiblica de 1891, o Senado conservou as
atribuicdes de corte judicial; mas perdeu a de convocar o Congresso
Nacional em qualquer caso. Para eleger-se senador, a idade minima
diminuiu para 35 anos.

A posicdo do Senado no quadro constitucional foi modificada
profundamente na Constituiciio de 1934. Nos termos do art. 88,
a0 Senado Federal incumbia “promover a coordenacéo dos poderes
federais entre si, manter a continuidade administrativa, velar pela
Constituicdo, colaborar na feitura de leis e praticar os demais atos
da sua competéncia”. A representacio dos estados diminuiu de
trés para dois Senadores. A idade minima continuou a ser de 35
anos. A representacéo de cada estado passou a renovar-se pela
metade, conjuntamente com a eleicdo da Camara dos Deputados.
As atribuicfes privativas do Senado Federal foram ampliadas, mas
foi-lne tirada a funcdo de corte judicial, a qual passou a Corte
Suprema nos crimes comuns do Presidente da Republica e nos c¢ri-
mes comuns e de responsabilidade dos ministros de Estado. Para
os crimes de responsabilidade do Presidente da Republica e para
os dos ministros de Estado, conexos com os do Presidente, a Cons-
tituicdo criou um tribunal especial. O Poder Legislativo fol atri-
buido & Cédmara dos Deputados, “com a colaboracio do Senado
Federal”, A participacio do Senado no processo legislativo passou
a limitar-se a determinadas matérias, de caradter mais propriamen-
te federal, como estado de sitio, sistema eleitoral e de representa-
¢do, organizaciio judiciaria federal, tributos e tarifas, mobilizacéo,
declaracio de guerra, celebracfio de paz e passagem de forgas
estrangeiras pelo territério nacional, tratados e convengdes com
as nacdes estrangeiras, comércio internacional e interestadual,
regime de portos, navegacio de cabotagem e nos rios e lagos do
dominio da Unido, vias de comunicac¢fo interestadual, sistema
monetério e de medidas, banco de emissfio, socorros aos estados,
matérias em que os estados tivessem competéncia legislativa subsi-
didria ou complementar.

Um fato deve também ser observado na Constituicio de 1934:
as normas relativas ao Senado sofreram uma deslocagdo tpica
muito significativa. Safram do capitulo do Poder Legislativo e
passaram para um capitulo & parte, especial, denominado “Da
Coordenacido dos Poderes”, dentro, ainda, do titulo I, que tratava
“Da Organizacido Federal”. O Senado Federal foi focalizado, na
Constituicio de 1934, apdés o Poder Judiciario, o Executivo e o
Legislativo.

No regime da Constituicio de 1946, o0 Senado recuperou sua
competéneia de corte judicial, para julgamento do Presidente da
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Republica noes crimes de responsabilidade e dos ministros de Estado
nos crimes da mesma natureza conexos com oS do Presidente,
para processar e julgar os ministros do Supremo Tribunal Federal
e o Procurador-Geral da Republica nos crimes de responsabilidade.
O limite minimo de idade continuou de 35 anos.

As Cartas Constitucionais de 1967 e 1969 mantiveram as
mesmas atribuicdes e competéncias conferidas ao Senado pela
Constituicdo de 1946.

O Brasil e o federalismo

Ao contrario do que muita gente pensa e diz — repetindo
impensadamente um lugar-comum infundado na realidade dos
fatos —, a federacdo, no Brasil, ndo foi uma criagdo artificial,
uma importacio de modelo estrangeiro, uma imposicio forcada
dos fundadores da Republica. A federacio correspondeu, no Brasil,
ao atendimento de uma necessidade profundamente enraizada nas
condigbes de vida da sociedade brasileira diversificadamente
distribuida nas capitanias e depois provincias do pais. Essa neces-
sidade se expressou, com muita freqiiéncia, por meio de reivindica-
¢oes, proclamages, dentincias, projetos, lutas partidarias, constru-
coes tedricas ete. Sempre houve, na histéria do Brasil, uma
reivindicacido de autonomia politica e administrativa da parte das
diversas regides. O centralismo politico e administrativo do Império
nunca deixou de provocar oposicio e denincias severas dos pensa-
dores politicos mais representativos do Pais. Quando se léem os
publicistas brasileiros do século passado — um ToBias BARRETO,
um Tavares Basros —, verifica-se quanto era geral e profunda &
reivindicacéo de autonomia e descentralizagéo politico-administra-
tiva na consciéncia brasileira. O centralismo do perfodo colonial,
trazido por Portugal, e que prosseguiu, embora atenuado, durante
o Império, € que foi uma solugho artificial, imposta sutoritaria-
mente, de cima para baixo. Um centralismo que asfixiava, matava,
abafava a vida politica, mental e econdmica das regides em que
se repartia o palis.

No processo de estruturacio do Estado brasileiro, hi um movi-
mento de sistole e diastole que alterna o predominio das forcas
centralizadoras com a aceitacio de principios e normas descentra-
lizadores, federalizantes. Atravessamos, atualmente, um periodo de
predominio, na consciéncia nacional, da corrente que pensa e
concebe o Brasil como uma realidade diversificada necessitada de
expressao constitucional, politica e administrativa. Em outras
palavras: predomina hoje no Brasil a tendéncia a entregar aos
estados uma autonomia politica e administrativa maior, mediante
a qual se propicie a pratica de processos e procedimentos demo-
craticos de participacdo do povo nas decisbes e no controle dos
atos politico-administrativos.
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Propostas pare o Senado

A outorga de maiores competéncias ao Senado corresponderia
precisamente a esse impulso de fortalecer a federalidade do Estado
brasileiro. Mais autonomia para os estados-membros: consegiien-
temente mais forga para o seu 6rgéo de representacao, a segunda
camara do Poder Legisiativo — o Senado Federal, ou simplesmente
Senado.

Pauro Bonavipes, no seu artigo tantas vezes citado aqui, diz
que, em face do grande abalo sofrido, no Brasil, pelo sistema
federativo, nos ultimos anos,

“hd uma instituicdo cujos fundamentos devem justi-
ficadamente ser reexaminados. Essa instituicio €, sem
duvida, o Senado. De sua reforma poderad resultar um
fortalecimento da ordem federativa.” ‘

Diz BoNAvIDES que, além da participagio paritaria junto da
Camara dos Deputados no exercicio da funcéo legislativa ordina-
ria, abrem-se ao Senado, no &mbito da estrutura federativa, impor-
tantes tarefas que lhe assinam um lugar de hegemonia como ramo
do Congresso Nacional,

“Essas tarefas” — declara o constifucionalista cea-
rense — “deverfic conter-se num quadro de competéncia,
cujo alargamento se recomenda, em ordem a fazer da
instituicgo um dos instrumentos mals idéneos, em
ocasiges de crise, a preservar o sistema federativo e afian-
¢ar-lhe meios de contrastar os excessos politicos da cen-
tralizagéo, concentrada na competéncia da Unido e nas
atribuigdes do Presidente da Republica, titular do Poder
Executivo.”

Sugere, entdo, BONAVIDES que se conceda ao Senado

“um certo controle tocante & legalidade dos atos do
Executivo; que se lhe atribua a iniciativa, tutela e fisca-
lizagdo da politica nacional de planejamento; que se lhe
outorgue competéncia ampla e poder decisério em matéria
de intervencdo federal; e se lhe confira, enfim, a facul-
dade de uma superintendéncia eficaz da politica exterior.”

Pensamos também que, numa linha de coerénciz com & idéia
de que uma das funcdes mais importantes de uma segunda cimara
legislativa é a de revisar e aperfeicoar o trabalho oriundo da outra
cimara, precisa o Senado adotar normas de procedimento que
assegurem autenticidade ao seu trabatho quando lhe tocar a tarefa
de revisar. Se o Senado se contentasse em ser um mero homolo-
gador passivo das decisbes da Camara dos Deputados, estaria se
degradando e negando a sua natureza e uma das suas func¢des mais
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sérias. Quem conhece hem — na sua intimidade — o processo
legislativo, tal como se faz durante o seu quotidiano, sabe da
necessidade inafastavel de que o trabalho de uma cimara seja
revisto por uma outra. E imensa a possibilidade de ocorrerem erros.
A revisdo pode corrigi-los a tempo.

A razdes de ordem técnica justificadoras e exigidoras da
existéncia de duas camaras do Poder Legislative juntam-se razdes
de ordem politica — exigéncias de uma federalidade ampliada da
estrutura estatal.

Concluindo: é preciso abandonar, na discusséo do dilema bica-
meralismo versus unicameralismo, a concepc¢ao antiga e ohsoleta
do Senado —— ou da segunda cimara — como uma assembléia de
representagido de uma elite de proprietarios conservadores e enca-
sacados. Isso é coisa de uma Europa que, também ela, ndc existe
mais. Abandone-se, de uma vez para sempre, a imagem do Senado
como a de uma camara alta, com o que tem este adjetivo de
denotacio aristocratica — no mau sentido, que néo é o etimol6-
gico, desta palavra. Nada disso. Cimara alta, o Senado, sim —
mas por causa da importancia de suas competéncias e funcdes,
Camara revisora, sim. Cimara dos estados, sim. Assembléia de
revisdo, sim. Assembléia da Federacéo, sim.
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