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VI ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
CONSTITUICAO, TEORIA CONSTITUCIONAL E DEMOCRACIA I

Apresentacdo

Os trabalhos publicados nessa obra tém como base os artigos cientificos apresentados no
Grupo de Trabalho: Constituicdo, Teoria Constitucional e Democracia |1, durante o VI

Encontro Virtual do CONPEDI, ocorrido entre os dias 20 e 24 de junho de 2023, de forma
remota, sobre o tema “ Direito e Politicas Pdblicas na Era Digital”.

A proposta do trabalho € inovadora, vez que a partir da apresentacdo dos resumos rel atados
pel os pesquisadores, realizou-se um debate no ambito do Grupo de Trabalho, facultando aos
participantes a oportunidade de aprimorar a pesquisa realizada, bem como trocar experiéncias
e informagoes.

O resultado obtido foram conceitos amadurecidas que espelham uma perspectiva ampla,
sobre temas polémicos e atuais, que também tém a pretensdo de dar continuidade a ideia de
divulgar a pesguisa produzida por alunos de pés-graduacéo.

O esforco e dedicagdo dos participantes foram fundamentais para 0 sucesso do Grupo de
Trabalho e a expectativa é de que o debate ocorrido contribua para o aprimoramento do
conhecimento da temética.

Os artigos cientificos discutidos foram apresentados na ordem a seguir:

1 —“Constitucionalismo Critico na Ameérica Latina: decoloniedade, repolitizacdo do conflito
e pluralismo juridico”, de autoria de Wagner Eduardo Vasconcellos e Nelson Camatta
Moreira. O estudo analisou o constitucionalismo de matriz decolonial, sob o prisma da
Enrique Dussel, onde a matriz liberal-individualista, assentado nas premissas de organizacéo
formal-estrutural do poder politico, no monismo juridico e na abstracdo das normas juridicas,
revelou-se insuficiente para enfrentar e superar as assimetrias suportadas pelas popul agcbes
subalternizados, notadamente na América Latina.

2 — “Democracia e Risco: a desdiferenciagdo funcional do sistema do direito pela
comunicagdo neoconstitucionalista no Brasil”, das autoras Renata Almeida da Costa e Karen
Lucia Bressane Rubim. A pesquisa investigou o fendbmeno da desdiferenciagéo funcional do
sistema do direito brasileiro em razédo da comunicagdo neoconstitucional, o qual carrega a
mora como unidade de sentido, utilizando-se como marco tedrico a “ Teoria dos Sistemas’,



proposta por Niklas Luhmann, com o objetivo de demonstrar o risco a democracia pela
colonizagdo sistémica.

3 — “A Polarizacdo do Discurso Politico: as bolhas informacionais como mecanismos de
amplificac8o dos discursos extremistas’, de autoria de Ana Carolina Marques Tavares Costa
e Marcel Chaves Ferreira. O trabalho investigou o modo como a igualdade democratica, nos
termos propostos por Jacques Ranciere, estaria af etada nesse novo contexto de fragmentacéo
e extremismos cultivados pelos recursos tecnolégicos, que promovem o enclausuramento
social por meio da formacdo de bolhas informacionais, um dos fenébmenos de amplificacédo
da polarizacéo politica e, por consequéncia, da disseminacédo dos discursos de 6dio, fato que
coloca em risco a democracia moderna.

4 — " As Estruturas de Suporte e a Construcdo de L egitimidade pelos Meios de Comunicacdo
Institucionais do Supremo Tribunal Federal”, dalavra de Leonardo Paschoalini e Jodo Pedro
Felipe Godoi. Os autores visaram entender e desenvolver observacdes das estruturas que déo
suporte ao Supremo Tribunal Federal, em especial aquelas relacionadas aos meios de
comunicacdo, tanto ao longo do periodo da redemocratizagdo (1987-1988), bem como apds a
implementacdo da Constituicdo Federal de 1988, alertando para a existéncia de
potencialidades danosas quando tais instrumentos sdo utilizados para além das fungdes
institucionais de publicidade e transparéncia dos atos judiciais.

5 — “Ameagas a Democracia Brasileira: politizacdo das for¢as armadas e 0s riscos para 0
estado democrético”, de Alexander Fabiano Ribeiro Santos. A pesquisa percorreu o historico
de politizacdo das Forcas Armadas, associado a atos que prejudicaram a manutencéo e
consolidagdo da democracia, bem como o ressurgimento da ideia de intervencdo militar no
processo eleitoral, fato que chama a atencéo para o0s riscos gue representa para o estado
democratico.

6 — “A Democracia como Principio na Ordem Juridico-Constitucional Brasileira: reflexdes
sobre suas origens e mutacbes numa perspectiva historica’, de autoria de Ciro Rosa de
Oliveira. O autor buscou analisar o principio da democracia no ambito da Constituicdo
Federal de 1988 e o percurso historico que tem possibilitado a sua densificacdo, de forma a
compreendé-lo como um valor gue orienta toda a ordem juridico-constitucional brasileira.

7 —“A Crise Institucional e Politica Brasileira: por que a reforma do poder legislativo é
necessaria para supera-la?’, dalavra de Pedro Henrigue Fidelis Costa. O estudo investigou o
protagonismo do judiciario correlacionado a necessidade de reforma do Poder Legislativo
para contrabalancear os Poderes e restaurar a legitimidade do Parlamento perante a sociedade



civil, por meio de candidaturas independentes, do voto distrital puro e de modificacdes nos
regimentos internos da Camara dos Deputados e Senado Federal.

8 — “A Gravidade e as Consequéncias do Fendmeno das Fake News para a Democracia
Brasileira’, dos autores Aline Hoffmann, Marcos Leite Garcia e Morgan Stefan Grando. O
trabalho analisou o fenébmeno da desinformacéo operado no ambito das redes virtuais, fato
gue causa retrocesso na democracia e tornou-se terreno fértil para discursos de 6dio, de modo
gue 0s usuarios sairam das redes e partiram para atos criminosos fora do ambiente virtual,
gerando danos a democracia e ao patrimonio publico.

9 — “Interpretacdo Constitucional, Supremacia Judicial e Controle das Emendas

Congtitucionais pelo Supremo Tribunal Federal”, de Samille Lima Alves, Olivia Brandéo
Melo Campelo e Deborah Dettmam Matos. As autoras buscaram esclarecer se a atuagéo do
STF no julgamento das ac¢des diretas de inconstitucionalidade ADIs 829-3/1993, 939-7/1993,
2.797-2/2005 e 5.105/2015 consistiu ou ndo em manifestacdo de sua supremacia judicial, a
luz dos ensinamentos de Jeremy Waldron e Rodrigo Brandéo.

10 — “Préticas Constitucionais. 0 costume constitucional nas constituicdes rigidas e

flexiveis’, dos autores Nelson Juliano Cardoso Matos, Sebastido Patricio Mendes da Costa e
Elayne Kallyne Braga da Silva Sobral. A pesqguisa examinou a vinculacdo entre constitui coes
flexiveis ou rigidas e normas ndo escritas, posteriormente abordou o costume constitucional,
especialmente quanto a eficicia perante as demais normas e sua aplicacdo, e, por fim,

percorreu as convencoes e as praticas constitucionais no caso brasileiro.

11 — “Model os Contemporaneos de Camaras Altas na tradicdo Ocidental: analise dos casos
norte-americano, briténico, aleméo, francés e espanhol”, de autoria de Ana Luisa Melo
Nogueira e Nelson Juliano Cardoso Matos. O estudo investigou os modelos de camaras altas
em parlamentos bicamerais contemporaneos, com o objetivo de apresentar uma sintese sobre
as ideias em torno desse instituto, explicando as dimensdes e perfis que as camaras altas
podem assumir, a depender das escolhas dos poderes constituintes, com o fito de contribuir
para o campo de estudo dateoria constitucional e da democracia.

12 — “Controle de Constitucionalidade no Sistema Juridico Brasileiro”, de Marcelo Bezerra
Ribeiro e Jussi Anne Gongalves de Lima Campos. O trabalho analisou 0os modelos de
controle de constitucionalidade brasileiro, dissertando sobre a técnica, os modelos e as actes
para manuseio da tematica.



13 — “A Justica Social e a Busca pelo Pleno Emprego como Garantias Constitucionais. é
possivel pensar em efetividade no contexto econdbmico vigente?’, das autoras Walkiria
Martinez Heinrich Ferrer, Elisangela Volpe dos Santos e Ana Clara da Silva Ortega. A
pesquisa examinou a desigualdade social no Brasil no atual modelo econémico, buscando
compreender a concentracdo de renda como empecilho para o alcance da justica social, em
especial, a busca pelo pleno emprego e reducdo das desigualdades sociais e regionais.

14 — “Crise Democrética: os evangélicos e 0 seu real projeto de poder”, dalavra de Amanda
Costa Centeno. A autoratratou o fenémeno do crescimento evangélico brasileiro com relacdo
ao panorama democrético e sua influéncia no Supremo Tribunal Federal durante o governo
Bolsonaro.

15 — “Constitucionalismo Negro: por uma teoria constitucional emancipatoria e antirracista’,
de autoria de Benjamin Xavier de Paula. O estudo analisou as condi¢des dos negros nas
cartas constitucionais brasileiras de 1824a1988, com 0 objetivo de examinar 0S
silenciamentos e formas de opressdo gue ratificaram a condi¢do do negro em uma condicéo
de subalternidade no ordenamento juridico brasileiro, bem comoas possibilidades de um
projeto de emancipacdo politica e social amparado em um constitucionalismo negro.

16 — “As Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas como Inspiracdo para um Desenho
Institucional Permeavel ao Constitucionalismo Popular”, da autora Mariana Tavares Pedi. A
pesquisa explorou o constitucionalismo popular como corrente de pensamento critico a
Supremacia Judicial, com o objetivo de aproximar o povo datarefa de atribuicéo de sentido a
Constituicdo, por meio da deliberacdo cidada e participacdo popular, apresentando as
Conferéncias Nacionais de Policias Puablicas como forma de implementacdo do
constitucionalismo popular.

17 — “A Solucdo Heterdrquica como Proposta para os Conflitos entre Constituicdes
Transnacionais’, de José Laurindo De Souza Netto, Higor Oliveira Fagundes e Amanda
Antonelo. Os autores, com base na proposta de Teubner sob a perspectiva sistémica de
Luhmann, discutiram os conceitos de colisdo inter-regimes e colisdo intercultural, a
transnacionalidade das constituicdes, os fragmentos constitucionais na sociedade atual e, por
fim, a solucdo heterdrquica como proposta para os conflitos entre constituicoes
transnacionais.

18 — “A Evolucdo do Poder Judiciario: de poder nulo a legislador positivo supremo”, das
autoras Maria Claudia Almendra Freitas Veloso e Olivia Branddo Melo Campelo. O trabalho
analisou a evolucdo do Poder Judiciario desde as ideias de Montesquieu até a Constituicéo



brasileira de 1988, ressaltando a possibilidade de o judiciario anular os atos de outros poderes
e criar normas com efeito erga omnes, fato que traz o desequilibrio entre os poderes.

19 — “Processo Constitucional: os writs e as ages constitucionais vigentes na constituicao
federal de 1988 para eficacia dos direitos individuais e coletivos’, de autoria de Marcelo
Bezerra Ribeiro e Jussi Anne Goncalves de Lima Campos. O estudo percorreu 0s
instrumentos constitucionais asseguradores dos direitos e interesses, individuais ou coletivos,
guais sejam: habeas corpus, habeas data, mandado de seguranca, mandado de injuncéo, acéo
popular e acdo civil publica.

20 — “A Crise de Representatividade e Ideoldgica dos Partidos Politicos Brasileiros e os
Reflexos no Processo Democrético”, das autoras Walkiria Martinez Heinrich Ferrer, Ana
Clarada Silva Ortega e Elisangela Vol pe dos Santos. A pesquisa analisou o contexto atual da
representacdo social dos partidos politicos no Brasil, buscando verificar se h4 uma
efetividade dessa conjuntura no processo democratico.

Como se Vé, os artigos exploraram de forma ampla a pluralidade de teméticas decorrentes
das questBes que envolvem o constitucionalismo, a teoria constitucional e a democracia,
assuntos que atualmente tém grande repercussdo em razdo de um processo de erosdo
democrética experimentado ndo sd no Brasil, como também ao redor do mundo.

Estamos certas de que a presente obra constitui-se em fonte de inspiracéo, consulta e andlise
para o desenvolvimento de novos estudos com foco na teoria constitucional, em defesa da
democracia e do direito constitucional humanizado.

Profa. Dra. Claudia Maria Barbosa

PUCPR

Profa. Dra. NataliaMaria Ventura da Silva Alfaya

Escola de Direito das Faculdades Londrina - EDFL

Profa. Dra. Vivian A. Gregori Torres

UFMS



MODELOS CONTEMPORANEOSDE CAMARASALTASNA TRADI CAO
OCIDENTAL: ANALISE DOSCASOSNORTE-AMERICANO, BRITANICO,
ALEMAO, FRANCESE ESPANHOL

CONTEMPORARY MODELS OF UPPER HOUSESIN THE WESTERN
TRADITION: ANALYSISOF THE NORTH AMERICAN, BRITISH, GERMAN,
FRENCH AND SPANISH CASES

AnalLuisaMelo Nogueiral
Nelson Juliano Cardoso M atos 2

Resumo

O presente trabalho trata sobre modelos de camaras atas em parlamentos bicamerais
contemporéneos a depender da forma de Estado, sistema de governo e desenhos
constitucionais adotados em cada Estado, buscando contribuir para o campo de estudo da
teoria constitucional e da democracia. Para tanto, foram analisados casos contemporaneos
paradigmatico de camaras altas. norte-americano, britanico, alemao, francés e espanhol. A
hipdtese testada € a que as camaras atas possuem uma multifuncionalidade na organizagéo
dos Estados e trés fatores séo determinantes na forga e na atuagéo desses 6rgéos. a forma de
Estado, o sistema de governo e os desenhos constitucionais, podendo ser tragcado diferentes
perfis de cBmaras altas. O objetivo geral do presente trabalho € apresentar uma sintese sobre
as ideias em torno desse instituto, explicando as dimensdes e perfis que as camaras altas
podem assumir, a depender das escolhas dos poderes constituintes. Metodol ogicamente, a
presente pesquisa € predominantemente exploratdria, em duas perspectivas. doutrinéria e
comparativa de experiéncias tradicionais do Ocidente; foi feito uso do procedimento técnico
de pesquisa bibliografica.

Palavras-chave: Camara alta, Constitui¢éo, Forma de estado, Sistema de governo,
Bicameralismo

Abstract/Resumen/Résumé

The present work deals with upper chambers in contemporary bicameral parliaments and
their different constitutional structures depending on the form of State, system of government
and constitutional designs adopted in each State, seeking to contribute to the field of study of
constitutional theory and democracy. To this end, contemporary paradigmatic cases of upper
chambers were analyzed: North American, British, German, French and Spanish. The
hypothesis tested is that the upper chambers have a multifunctionality in the organization of
the States and three factors are decisive in the strength and performance of these bodies: the
form of the State, the system of government and the constitutional designs, and different
profiles of chambers can be traced tall. The general objective of this work is to present a

1 Mestre em Direito pela Universidade Federal do Piaui.

2 Doutor em Direito pela Faculdade de Direito do Recife.
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synthesis of the ideas around this institute, explaining the dimensions and profiles that the
upper chambers can assume, depending on the choices of the constituent powers.
Methodologically, the present research is predominantly exploratory, in two perspectives:
doctrinal and comparative of traditional Western experiences; technical procedure of
bibliographical research were used.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Upper house, Constitution, Form of state, System of
government, Bicameralism
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1 Introducéo

No primeiro modelo de parlamento bicameral, o inglés, parecia haver certo conforto em
justificar uma casa mais qualificada pela aristocracia, retomando como base a ideia do governo
misto. Quando o0 modelo cruza o Atlantico e tenta ser adaptado nos Estados Unidos da América,
pais assumidamente democratico ou, nos termos de Madison, republicano (DAHL, 2001, p. 26-
27), parece ter surgido uma dificuldade de justificativa para a instituicdo.

Horst Dippel (2007, p. 101-104) relata essa dificuldade também no caso francés, no
periodo da Revolucdo. De acordo com o autor, a primeira Comissdo da Constituicdo da
Assembleia Nacional Francesa, em 1789, tendia para um legislativo bicameral, inspirado no
modelo americano, com um senado e uma camara dos representantes, em Gltima instancia
também com inspiracdes britanicas. Ocorre que, a Franca revolucionaria, alicer¢ada nas ideias
de nacdo com soberania una e indivisivel, orientada pelas de ideias de Condorcet e Abade
Sieyés, passou a questionar se uma nacdo soberana era compativel com um legislativo
fragmentado. Assim, inspiradas por esses principios, as duas primeiras constituicGes
revolucionarias francesas, de 1791 e 1793, fizeram a clara opcdo pelo unicameralismo
(DIPPEL, 2007, p. 105). Todavia, a ideia ndo se sustentou por muito tempo e, na Constituicao
de 1795, a opcao foi por um bicameralismo sui generis, que buscava evitar o risco do tiranismo
de uma casa s6, bem como a competicdo entre o povo e a aristocracia dividido em duas casas
(DIPPEL, 2007, p. 109), um modelo controvertido, mas que orientou outros casos posteriores.

Assim, nota-se que, ho momento em que o principio da igualdade entre os cidadaos
comeca a se espalhar pelo globo, as camaras altas passaram a ocupar uma posi¢cdo complexa
dentro da teoria politica e constitucional. Segundo Robert Dahl (2015, p. 49), “até na Gra-
Bretanha, o avanco gradual das convicgBes democraticas criou uma forca inexordvel de
oposic¢do aos poderes historicos da Camara dos Lordes”, primeiro veio uma emenda de 1911
que eliminou o poder dos lordes de vetar leis financeiras aprovadas pelos comuns e em 1999 as
cadeiras hereditarias foram extintas, com exce¢do de noventa e duas cadeiras que teriam
ocupantes eleitos pelos pares hereditarios. E, ainda hoje, propostas de reformas séo pensadas e
o futuro da casa permanece sendo uma davida.

Dippel (2007, p. 115) afirma que, modernamente, persiste um argumento convincente a
favor do bicameralismo em Estados que adotam o federalismo como forma de Estado.
Empiricamente, a grande maioria desses Estados adotam uma segunda casa, seguindo o modelo
paradigmatico dos Estados Unidos, e usam o federalismo como justificativa para o instituto.

Segundo Ackerman (2009, p. 45), “a repeticdo regular deste cendrio de fundacdo pode levar a
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suspeitar-se que realmente haja uma conexdo profunda entre a separacdo dos poderes ao nivel da unido e
a vitalidade dos estados na periferia”, mas o autor pde essa ideia em divida.

A pratica mostra que a aplicacdo dessa ideia € muito heterogénea. Conforme explica
Ronald Watts (1996, p. 84, tradugdo nossa), a despeito de a “maioria das federagdes ter
considerado necessario estabelecer uma legislatura federal bicameral, h&a enormes variaces
entre elas no método de selecdo dos membros, na composigdo e nos poderes da segunda cdmara
e, consequentemente, em seu papel” e na sua for¢a. O proprio modelo americano ja sofreu
alteracdes nesse percurso, a escolha antes por elei¢des pelos legislativos estaduais, agora ocorre
por meio do voto popular desde a 172 emenda de 1913. Dentro da Idgica do federalismo como
justificativa para a existéncia de uma camara alta no parlamento, Detlef Nolte (2002, p. 16)
adverte que € importante questionar como as segundas camaras cumprem a sua funcdo de
representacdo dos interesses territoriais, bem como se, no cumprimento desta funcéo, estdo de
acordo ou em tensdo com 0s interesses das partes do Estado.

Também é comum relacionarem a forga das camaras altas ao fato de ela compor um
estado federal, como se o federalismo fosse a justificativa ndo apenas para a existéncia do 6rgéo,
mas também para a sua forca (LIJPHART, 2019, p. 235). Todavia, pesquisas recentes tém
demonstrado que a forca das camaras altas pode estar mais vinculada ao sistema de governo -
presidencialismo x parlamentarismo - do que a forma de Estado (ACKERMAN, 2009; NEIVA,
2006; PATTERSON; MUGHAN, 2001).

No entanto, teoricamente, o federalismo continua sendo a “justificagdo politica mais
importante para o bicameralismo no mundo moderno” (ACKERMAN, 2009, p. 58) e, a despeito
disso, alguns paises unitéarios e democraticos também adotam uma camara alta no parlamento,
como é o caso da Franga (LIJPHART, 2019, p. 235-236).

Como existem paises que sdo unitarios que também possuem camaras altas, 0s tedricos
modernos esforcam-se em apresentar outras justificativas para o instituto, como mostra
Ackerman (2009, p. 58-59): “alguns autores defendem o bicameralismo como um modo de
exigir o apoio da supermaioria para as medidas legislativas”, fato que também pode ser
alcancado com um arranjo diferente em um modelo unicameral. Nolte (2002, p. 11) mostra
também que podem ser consideradas outras fungdes de camaras altas, como: aumentar a
eficiéncia do processo legislativo e melhorar a qualidade da legislagdo ou funcionar como uma
camara de revisdo ou como uma camara de reflex&o.

Assim, é nesse cenario que reside o desconforto moderno para justificar o instituto da
camara alta. Robert Dahl (2015, p. 49) nos apresenta alguns pontos de desconforto: “que

funcbes pode e deve desempenhar uma segunda cadmara num pais democratico? E, para
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desempenhar suas funcOes apropriadas, se existirem, como deve compor-se a segunda
camara?”.

Todo esse desconforto e as tentativas de resposta a essas questdes estdo sendo mais
observados pelo fato de que atualmente grande parte dos senados do mundo passaram ou estdo
passando por tentativas de mudangas e reformas, como é o caso da Camara dos Lordes britanica
(PATTERSON; MUGHAN, 1999, p. 16).

Nesse contexto, € perceptivel que as camaras altas sao instituicdes que mudam ao longo
do tempo, nao existindo um desenho teérico comum que deve ser aplicado a todas as realidades,
demonstrando o que Nolte (2002, p. 7) sustenta que esses institutos sdo instituicdes politicas
multifuncionais que podem alterar sua estrutura e funcionamento ao longo do tempo, de modo
que as razdes gue as justificaram em determinado momento explique apenas uma parte de seu
funcionamento e seu papel no sistema politico atual.

Desse modo, “os analistas politicos que examinam a variagdo nas instituigdes bicameral
argumentam que o bicameralismo produz resultados dispares entre os paises”(TSEBELIS;
MONEY, 1997, p. 44). Todavia, a investigacao cientifica em torno do bicameralismo e da ideia
de uma segunda casa nem sempre foi uma constante nas agendas de pesquisas da teoria politica
e do direito constitucional. A despeito de ser um tema classico, tratado por autores como
Montesquieu (2001) e John Stuart Mill (2018), ele comeca a despertar uma maior preocupacao
académica nos anos de 1990, como explica Detlef Nolte (2002, p. 2, tradugédo nossa):

Este crescente interesse pelo Senado tem a ver, por um lado, com a tendéncia geral de
aprofundar os estudos sobre as instituicGes politicas no quadro da “terceira onda”
democratica (NDI 1996), o que significou o surgimento de muitas democracias nova
ou, em muitos casos, a recuperacdo de tradi¢des democraticas anteriores. Nesse
contexto, novas constituigdes foram elaboradas ou antigas constitui¢cdes democraticas
foram reeditadas, e tudo isso alimentou o debate sobre as institui¢fes politicas mais
adequadas para cada pais. Por outro lado, no quadro da abordagem
neoinstitucionalista, a existéncia ou inexisténcia de segundas cdmaras passou a ser
incluida como mais uma variavel nos estudos comparativos sobre as repercussdes que
as diferentes institui¢fes politicas tém no comportamento e no desempenho politico
em diferentes paises.

Frente a esse cenario e diante da relevancia do tema para a organizacéo dos poderes na
teoria constitucional, o objetivo geral do presente trabalho € apresentar uma sintese sobre as
ideias em torno desse instituto contemporaneamente, explicando as dimensdes e perfis que as
cameras altas podem assumir. Para tanto, cinco casos contemporaneos da tradicdo ocidental
serdo analisados: os dois modelos paradigmaticos que adotam sistemas de governo e formas de
estado opostos, Estados Unidos e Reino Unido; o caso do Conselho Federal da Alemanha, por

ser conhecido como uma casa bastante federativa e diferente do modelo americano, e dois casos
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parlamentaristas e formalmente unitarios, mas com peculiaridades, os senados francés e
espanhol.

Inicialmente, esses cinco casos serdo analisados de acordo com a forma de Estado e
sistema de governo adotado em cada pais, verificando, por meio de estudos doutrinarios, como
as opgoes constitucionais interferem na forca e atuacdo das camaras altas dos parlamentos
bicamerais em cada caso. Posteriormente, serdo analisadas as opc¢des dos constituintes de cada
caso para as competéncias entregues as segundas camaras, identificando os pontos de simetrias
e assimetrias em relacdo as camaras baixas.

A presente pesquisa serd predominantemente exploratoria, tentando reunir e analisar os
mais variados aspectos relativos ao instituto estudado, qual seja, camara alta, em duas
perspectivas: doutrinaria e comparativa de experiéncias tradicionais do Ocidente, de modo a
chegar a uma sintese sobre as ideias em torno desse instituto, explicando as dimensdes e perfis
que elas podem reunir. Assim, para alcancar o objetivo de pesquisa, 0 procedimento adotado
para a coleta de dados sera a pesquisa bibliogréfica, baseada em material ja elaborado,

constituido principalmente de livros e artigos cientificos.

2 Camara alta em Estados unitarios, em Estados federais, em sistemas presidencialistas
e em sistemas parlamentaristas

Desde a invencdo do federalismo nos Estados Unidos e a utilizacdo deste para justificar
a criacdo do Senado Federal, forjou-se uma associacao entre federalismo e bicameralismo. De
l4 para ca, muitas federacdes subsequentes adotaram legislativos bicamerais (WATTS, 1996,
p. 84).

Diante das diferentes teorias acerca do federalismo, é possivel que o estudo dessa forma
de estado seja guiado pelas suas caracteristicas basicas que sdo estruturadas dentro da ideia do
principio federativo. Na doutrina brasileira, Carmén Lucia Antunes Rocha (1996, p. 171)
explica o que norteia esse principio: “o elemento informador do principio federativo ¢ a
pluralidade consorciada e coordenada de mais de uma ordem juridica incidente sobre um
mesmo territorio estatal, posta cada qual no &mbito de competéncias previamente definidas, a
submeter um povo.” Ou seja, o estado federal origina uma pluralidade de ordenamentos
juridicos: a ordem juridica central, formada por normas centrais, validas para todo o territdrio,
e outra por normas locais, validas apenas para o territério dos estados-componentes (KELSEN,
2005, p. 451-453).

Mas para essa concorréncia de ordenamentos juridicos existir € necessario a

coordenacdo deles por meio de uma constituicdo rigida. Sobre isso, José Alfredo de Oliveira
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Baracho (1986, p. 32), retomando as ideias de Carl Schimitt, explica que “o pacto federal é um
pacto de espécie singular, pelo que se trata de um pacto constitucional. E, por isso, um ato de
Poder Constituinte”. Nesse sentido, compete ao poder constituinte escolher a forma de estado
a ser adotado e se o principio federativo for eleito, é ele que regera a organizacdo daquele Estado
(ROCHA, 1996, p. 171), bem como os arranjos institucionais que irdo colaborar para
concretizar esse principio.

Explicado o objetivo e a posicéo constitucional do principio em comento, Rocha (1996,
p. 173) prossegue elencando os subprincipios do principio federativo, que de certa forma séo
as caracteristicas basicas do federalismo: a ideia de soberania nacional e autonomias locais das
entidades componentes do estado; a reparticdo de competéncias entre essas entidades inscritas
na constituicdo e a participacdo de todas as entidades na formacédo da vontade nacional.

Esse ultimo tépico apresentado como componente do principio federativo por Rocha
(1996, p. 193) corresponde ao subprincipio da participacgdo e, sobre ele, a autora explica que €
necessario “assegurar as entidades que o compdem a participa¢io igual no poder nacional. E
essa participacdo que garante que a soberania nacional é constituida por todas as entidades”.
Ou seja, 0 principio da participacéo alicerca-se, de certo modo, na teoria de Jellinek (2000) que
sustenta que a soberania do estado federal resulta de um pacto dos estados-membros.

Analisando esse subprincipio, Baracho (1986, p. 51) explica que existem dois tipos de
participacdo no estado federal: a participacao direta que ocorre no processo de revisdo e emenda
da constituicdo com a participacdo dos estados-membros, seja pela iniciativa, seja pela
ratificacdo, ou por ambos; e a participacao indireta, os estados participam na confeccédo de leis
infraconstitucionais “por meio de uma camara parlamentar especial, procedimento que ocorre
através do bicameralismo”. Assim, Baracho (1986, p. 29-31), retomando Mouskheli e Burdeau,
explica que uma das caracteristicas basicas do sistema federal é existéncia de duas Camaras e,
por outro lado, a Unica justificativa da existéncia de duas camaras estaria na forma federal. No
mesmo sentido, Dippel (2007, p. 115) parece sustentar que o Unico argumento convincente a
favor de um legislativo bicameral modernamente seria o estado federal.

Todavia, Rocha (1996, p. 193) ressalta que “a existéncia do bicameralismo como
elemento imprescindivel para a existéncia e caracterizagdo da opcdo constitucional federal vem
sendo questionada atualmente.” Segundo a autora, € possivel afirmar que existem estados
unitarios que adotam o bicameralismo e nem por isso passam a ser federacfes e ha alguns
poucos casos de estados federais que adotam o modelo unicameral (ROCHA, 1996, p. 193), a

despeito de a grande maioria das federacGes adotarem o bicameralismo.
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Além dessa relacdo bésica que tentam estabelecer entre existéncia da camara alta e o
federalismo, Arend Lijphart (2019, p. 235) estabelece uma relacdo de forca, analisando o caso
de trinta e seis democracias que ndo sofreram rupturas autoritarias desde 1989. Segundo o autor,
na medida em que o grau de federalismo e de descentralizacdo aumentam, primeiro ocorre
mudanga de unicameralismo para bicameralismo e depois 0 modelo bicameral vai ganhando
forca. O bicameralismo forte de Lijphart (2019, p. 226-232) estd ligado & simetria e
incongruéncia das camaras dos parlamentos, e é tipico de democracias consensuaist. As
camaras simetricas possuem poderes constitucionais e legitimidade democraticas iguais ou com
pequenas desigualdades. As assimétricas sdo fortemente desiguais nesses quesitos. J& a
incongruéncia liga-se a ideia de as camaras terem métodos diferentes de escolha e de as
segundas cadmaras servirem para representarem certas minorias, como ocorre nos estados
federais, que terminam por sobrerrepresentar as menores unidades, especialmente quando esta
camara tem o mesmo numero de representantes por estados. A unido de camaras simétricas e
incongruentes forma um bicameralismo forte, na visao de Lijphart (2019), e ele afirma que isso
ocorre com mais frequéncia em paises que adotam o federalismo.

Segundo Lijphart (2019, p. 227-228), os Estados Unidos possuem um bicameralismo
bastante forte. O Senado americano, desde 1913, é eleito diretamente pelo voto popular,
possuindo assim legitimidade democrética, e conta com poderes formais iguais aos da Camara
dos Representantes (PATTERSON; MUGHAN, 2001, p. 42). Essa simetria do Senado
americano € descrita por Samuel Patterson e Anthony Mughan (2001, p. 44, traducdo nossa)
como um processo que levou a nacionalizacdo do érgao:

E apesar de 0 Senado dos Estados Unidos ter sido fundado como uma casa federal,
composta por dois senadores de cada estado e originalmente escolhidos pelas

legislaturas estaduais, esse 6rgdo logo evoluiu para uma instituicdo legislativa
nacional em pé de igualdade com a casa baixa.

Além disso, a cAmara alta americana é marcada por uma paridade de representacdo entre
os estados, de modo que, todos os estados-membros possuem dois representantes no Senado
Federal e isso gera uma sobrerrepresentacdo dos estados menores e uma subrepresentacdo dos
estados maiores, contribuindo para a forca desse modelo de bicameralismo.

No entanto, Robert Dahl (2015, p. 49-51) analisa a questdo e denuncia uma séria
desigualdade de representacdo no Congresso americano, uma das maiores desigualdades de

representacdo em camaras altas entre todos os paises federais, sendo ultrapassado apenas pelo

! Segundo Arend Lijphart (2019), democracias consensuais fazem oposicao as democracias majoritarias e baseiam-
se na promoc¢do do consenso, Ndo se pauta apenas na vontade da maioria, garantindo a participacdo de minorias
ao poder.
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Brasil e pela Argentina. Ele explica que essa desigualdade é tipica de bicameralismo federais,
uma vez que nesses modelos, os membros das segundas casas ndo sdo proporcionais a
populacdo votante, servindo como uma barreira a regra da maioria no nivel nacional. E essa
ideia, nos Estados Unidos, surge de um acordo entre grandes e pequenos estados, no periodo da
elaboracdo da Constituicdo e o avangco das praticas democratica, que ja superaram muitas
limitagOes presentes nos textos constitucionais americano, ainda ndo conseguiu evitar essa
desigualdade. Enquanto Lijphart (2019) enxerga nesse caso uma razdo para a forca do
bicameralismo americano, Dahl (2015, p. 52) sustenta que essa desigualdade de representacédo
proporciona uma forte violacdo a igualdade politica dos cidaddos, alicerce que sustenta a
democracia. Ele mostra que um cidaddo de Nevada, estado com aproximadamente 2 milhdes
de residentes, tem um voto 17 vezes mais pesado que o voto de um eleitor da California, estado
com aproximadamente 34 milhdes de residentes em 2000. E isso demonstra, segundo o autor,
que essa desigualdade deixa de proteger minorias menos privilegiadas, inclusive verificavel
historicamente, quando estados do Sul conseguiram vetar, durante muitos anos, medidas contra
a escraviddo, mostrando como essa desigualdade pode ser perigosa e permanece até hoje
(DAHL, 2015, p. 55).

Retornando a andlise de Lijphart (2019, p. 236), a Alemanha também é marcada por um
bicameralismo extremamente forte, no entanto, ele admite que essa for¢ca vem de algo sui
generis, ndo é da legitimidade democréatica e nem de poderes formais iguais ou especiais, como
uma possibilidade de vetar decisdes da camara baixa, mas sim pelo fato de sua camara federal
- 0 Bundesrat ou Conselho Federal - ser composto por representantes dos executivos de estados-
membros da federagdo. No Bundesrat alemdo, de acordo com Lijphart (2019, p. 228), também
é possivel encontrar uma representacdo desigual, algo que ele também relaciona como causa de
sua forca, os estados maiores sdo subrepresentados e 0s menores sobrerrepresentados, apesar
de 14 a representacao ndo ser paritaria entre 0s estados.

Fora da relacdo federalismo-bicameralismo, Lijphart (2019, p. 236-237) mostra o caso
da Franca, um estado unitario muito centralizado, mas bicameral e, diferente do que ele
esperava, com um bicameralismo relativamente forte, de forca média. A justificativa que ele
encontra para isso seria o tamanho da populagéo por conta de uma observacgao que ele fez que
paises menos populosos tendem a ter bicameralismo mais fracos e paises mais populosos tém
legislativos bicamerais mais fortes. Todavia, ele mesmo assume que a correlagdo entre essas
variaveis nao é perfeita.

Proximo a esse nivel de forca do bicameralismo francés, estaria a Espanha, mas a

diferenca entre os dois casos € que a Espanha, a despeito de ser formalmente unitéria porque
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ndo adota em sua constituicdo o federalismo, é marcada por uma forte descentralizacdo o que
faz com que Lijphart (2019, p. 210-211) denomine o caso espanhol de um semifederalismo e
isso justificaria a forca moderada de seu bicameralismo que, assim como a Franca, possui
camaras assimétricas e incongruentes (LIJPHART, 2019, p. 234).

Lijphart (2019, p. 233-234) também analisa o caso inglés, outro pais unitario que adota
0 bicameralismo. Segundo o autor, a forca desse bicameralismo oscila entre média e fraca
porque, a despeito de possuir casas incongruentes tecnicamente, sua camara alta foi sendo
rebaixada por conta do avanco democratico no pais, ndo condizente com uma casa que funciona
com uma reliquia pré-democratica.

Como é possivel perceber, essa ideia de for¢a ou fraqueza do bicameralismo esta ligada
aos arranjos constitucionais. E a forma como o sistema constitucional de cada pais é desenhado
que determina a forca, apesar de que esses desenhos podem ser influenciados por certas
variantes, como o federalismo ou o contingente populacional nos estudos de Lijphart (2019).

Bruce Ackerman (2009, p. 47) também trabalha com a questdo da forca ou, como ele
chama, robustez do bicameralismo, mas ele mostra isso relacionando com outros arranjos
constitucionais. A primeira analise que ele faz é que, em um modelo federal, a criagdo de um
senado forte necessita de um presidente forte e independente. No entanto, esse modelo de
executivo vai contra os postulados basicos de uma federacao.

Desenvolvendo seu argumento, Ackerman (2009, p. 47-50) sustenta que camaras
perfeitamente simétricas - igualmente fortes, com os mesmos poderes e com legitimidade
democratica - em um sistema parlamentar teriam igual direito para formar o gabinete, podendo
facilmente ocorrer impasses entre elas caso partidos opostos estivessem em cada uma das casas,
situacdo que ele chama de “n¢6 de legitimidade”. Assim, a primeira solugdo que ele apresenta
para existir um bicameralismo em uma federagao parlamentar ¢ a ideia de “uma casa e meia™:
uma camara baixa forte, que escolheria o gabinete, e uma camara alta assimétrica, com poucos
poderes, subordinada a cdmara alta.

Seguindo seu raciocinio, caso os constituintes da federacdo ndo optem pela solugédo de
“uma casa e meia” e desejassem uma camara alta forte, a solucdo seria um sistema de governo
presidencialista, com um presidente forte e independente. Seria como um terceiro nivel de
poder, igualmente forte, para evitar possiveis “nods de legitimidade” (ACKERMAN, 2009, p.
50-51). Todavia, ele afirma que um federalista convicto deveria analisar essa solu¢do com
cautela, uma vez que o presidente seria uma Unica pessoa que ndo teria como representar as
diferentes regides e, ao mesmo tempo, ele seria oriundo de certa regido do pais, correndo o risco

de privilegiar esta em detrimento das outras. Qualquer alternativa de um presidente
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supranacional, com experiéncia politica, formado para gerir uma federacao parece idilica para
Ackerman (2009, p. 51).

Assim, ele sustenta que, salvo se alguma futura criatividade constitucional venha a criar
uma alternativa, um constituinte federalista teria que escolher entre um presidente independente
e forte e a solucdo de “uma casa e meia”, ao implementar um bicameralismo federal. Mas ele
ressalta que isso ndo impede que o federalismo seja promovido em outros arranjos
constitucionais, para além do bicameralismo, como em sistemas de referendo para a emenda a
constituicdo ou sistemas eleitorais que promovam uma representacdo de interesses locais no
parlamento unicameral (ACKERMAN, 2009, p. 54).

Sobre essa relagéo federalismo, bicameralismo e sistema de governo, em um trabalho
que analisa dados empiricos, Patterson e Mughan (2001, p. 45-46) chegam a uma concluséo
que parece corroborar, em parte, com a proposta de Ackerman (2009). Em suas analises, ficou
demonstrado que os senados que sdo simetricos a cAmara baixa funcionam principalmente em
sistemas presidencialistas, enquanto os senados subordinados estdo localizados em regimes
parlamentares. De acordo com 0s autores, em sistemas presidencialistas que concedem poderes
constitucionais separados as instituicbes executivas e legislativas parece que o0s constituintes
instalaram senados autdbnomos, simétricos as camaras baixas. J& quando o governo e o
parlamento estdo misturados, como nos sistemas parlamentaristas, a relagdo do governo com a
camara baixa termina fazendo com que a camara alta fique submissa a essa (PATTERSON;
MUGHAN, 2001, p. 46).

Os Estados Unidos contam com um bicameralismo forte, com camaras simétricas,
Senado igualmente forte a Camara dos Representantes, mas em um sistema presidencialista,
com um presidente forte e independente (PATTERSON; MUGHAN, 2001, p. 46). Por outro
lado, a Alemanha é um pais federativo e parlamentaristas, apesar de contar com um presidente
simbolico, e 14 o Bundesrat - Conselho Federal- é considerado forte por reunir muitos poderes
federativos e por ser composto por membros dos executivos estaduais, como Lijphart (2019)
explica. Curiosamente, o Conselho Federal ndo possui competéncias para a relagdo com o Poder
Executivo federal, ou seja, ndo é tdo forte a ponto de interferir no funcionamento do
parlamentarismo. A principal funcdo do Conselho Federal alem&o ocorre no processo
legislativo, vetando leis que possam afetar os estados-membros (PATTERSON; MUGHAN,
2001, p. 57).

A Espanha, a despeito de nédo ser formalmente federalista, conta com um sistema de
governo parlamentarista e com uma camara alta subordinada a cdmara baixa na relagdo com

governo e, portanto, com um bicameralismo relativamente fraco nesse aspecto (PATTERSON;
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MUGHAN, 2001, p. 46), alinhada com a hipoGtese de Ackerman (2009), para evitar “nd de
legitimidade”. Da mesma forma a Inglaterra, também um pais unitario, que conta com um
legislativo bicameral com uma camara alta extremamente fraca compondo um modelo
parlamentarista (PATTERSON; MUGHAN, 2001, p. 46).

Outro caso unitario, a Franga conta com um Senado assimétrico, subordinado a camara
baixa, e 14 o sistema é de um semipresidencialismo. O presidente € eleito para um mandato fixo
de sete anos e, ao chegar ao cargo, deve escolher um primeiro-ministro que tenha o apoio da
camara baixa, Assembleia Nacional; mas como |4 a Assembleia renova a legislatura de cinco
em cinco anos, se a maioria eleita é da situacdo do presidente ele governa com plenos poderes,
mas se a oposi¢do ganha a maioria das cadeiras, ele precisa governar lidando com a hostilidade
da Assembleia, podendo tentar a dissolugdo apos um periodo para tentar reverter o quadro, mas
nesse cenario ele ndo precisa se preocupar com o Senado porque esta € uma camara fraca dentro
do sistema de governo, com poucos poderes sobre esse tema (ACKERMAN, 2009, p. 18-19).

Em uma pesquisa nacional, Pedro Robson Pereira Neiva (2006) testa a hipotese de que
o0 sistema de governo € a principal variavel explicativa para a forca das cAmaras altas, e ndo o
federalismo e a descentralizacdo, como sustenta Lijphart (2019). Ele defende que a pesquisa de
Lijphart (2019) comete um viés de selecdo porque concentra apenas as trinta e seis democracias,
geralmente localizadas na Europa Ocidental, deixando de fora da analise quase 80% dos
sistemas bicamerais presentes no globo. Além disso, da amostra de Lijphart, apenas trés das
democracias analisadas eram presidencialistas, deixando de fora da analise muitos paises que
sdo, a0 mesmo tempo, bicamerais e presidencialistas (NEIVA, 2006, p. 270-271). Tentando
evitar as falhas da pesquisa de Lijphart (2019), Neiva (2006, p. 271) constr6i um indice de
poder para medir sua variavel dependente — a forca politica das camaras altas — com base nas
atribuicoes formalmente estabelecidas nos textos constitucionais até o ano 2000 e relaciona este
indice com caracteristicas enddgenas e exdgenas dos paises em analise, tentando evitar vieses.

Assim, ap0s a aplicacdo da sua pesquisa, buscando testar sua hipdtese, Neiva (2009, p.
286) conclui que o federalismo é uma variante importante para explicar a existéncia do
bicameralismo, mas ndo explica a for¢ca das camaras altas, uma vez que o que explica essa forca
é o sistema de governo adotado. Segundo ele, nos sistemas parlamentaristas, as segundas casas
possuem poucas atribuicdes e, nos sistemas presidencialistas, suas atribuicbes sdo muitas
(NEIVA, 2006, p. 286). Além disso, ele também identifica que, nos paises presidencialistas, as
camaras altas contam com atribuic@es legislativas importantes, mas ndo sdo as Unicas que elas
desempenham, também desempenham um papel importante no funcionamento do sistema
politico de maneira geral (NEIVA, 2006, p. 286-287).
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Diante do exposto, é possivel perceber que existem divergéncias entre os estudiosos do
tema acerca dos fatores que sdo determinantes para a forga de uma camara alta dentro de um
bicameralismo. No entanto, é possivel notar que os poderes que sdo entregues as camaras altas

variam dependendo da forma de Estado e do sistema de governo adotado por cada estado.

3 Desenhos de competéncias de segundas camaras: entre simetrias e assimetrias

Como j& explicado, ndo existe um Unico modelo para camaras altas em parlamentos
bicamerais, existe uma variedade de perfis das segundas casas e, como Vvisto no topico anterior,
diferentes fatores podem influenciar nessas competéncias. Provavelmente, um bom resumo
dessas influéncias pode ser apresentado com base nas ideias de Ronald Watts (1996, p. 88).
Segundo o autor, onde existe a separacdo de poderes entre legislativo e executivo (sistemas
presidencialistas), as duas casas do legislativo possuem poderes iguais - simétricos, ja em
sistemas parlamentaristas, a casa que controla o executivo (geralmente a camara baixa)
inevitavelmente possui mais poderes comparado com 0s poderes entregues a camara alta -
assimetrias. Além disso, outro fato que muito influencia os poderes conferidos as segundas
casas é a forma de Estado. Geralmente, o papel basico dessas instituicbes em sistemas federais
é representar interesses e preocupacdes regionais e das minorias (WATTS, 1996, p. 88). No
entanto, como visto anteriormente, essas instituicdes podem mudar com o tempo, e casas
federativas podem passar por um processo de nacionalizacao, tendo suas funcdes adaptadas a
esse novo papel.

Assim, pesando em todas as diferentes opcBes politico-institucionais de um pais e
devendo pensar também em evitar os “nds de legitimidade” apontados por Ackerman (2009),
0s constituintes precisam escolher com sabedoria 0s poderes que serdo entregues as camaras
altas.

O Conselho Federal alemé&o possui todas as competéncias que Watts (1996, p. 88) afirma
estarem presentes em camaras altas federativas: representa interesses e preocupacoes regionais,
especialmente no processo legislativo, em que pode vetar a legislacdo adotada pela camara
baixa se 0s interesses dos estados forem atingidos (PATTERSON; MUGHAN, 2001, p. 41-42).
No entanto, uma leitura da Lei Fundamental da Alemanha mostra que o Conselho Federal tem
mais que fungdes legislativas. Em seu artigo 50, o constituinte afirma que é por meio do
Bundesrat que os estados participam da legislacdo e da administragdo, bem como das questdes
relacionadas a Unido Europeia (DEUTSCHER BUNDESTAG, 2019 [1949]). Desse modo, é

possivel perceber que a cAmara alta aleméa possui mais que fungdes meramente legislativas.
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Primeiro, o Conselho Federal tem algumas competéncias relevantes em relacdo ao Poder
Executivo, mais especificamente em relacdo ao chefe de estado: presidente federal. O
presidente federal inicia seu mandato prestando juramento perante o Parlamento Federal
(cdmara baixa) e o Conselho Federal (artigo 56). Em casos de impedimento e cessacao
prematura do mandato, as atribuicbes do presidente federal serdo desempenhadas pelo
presidente do Conselho Federal (artigo 57). Tanto o Parlamento quanto o Conselho Federal
podem acusar o presidente federal perante o Tribunal Constitucional Federal em caso de
violacdo da Lei Fundamental ou de uma outra lei federal (artigo 61). No entanto, se analisarmos
0s artigos acerca da chefia de governo da Alemanha - exercida pelo chanceler federal e pelos
ministros federais - fica evidente a auséncia do Conselho Federal. Todas as relagdes do
chanceler ocorrem com o Parlamento Federal (artigos 62 e ss), provavelmente essa foi uma
solugdo do constituinte alemao para evitar um possivel “né de legitimidade”, como pensou
Ackerman (2009).

O Conselho Federal também exerce importante funcdo administrativa em relacdo a
participacdo da Alemanha na Unido Europeia, precisa concordar com leis que transfiram parte
da soberania alema para a Unido Europeia, bem como interpondo recursos quando um ato
legislativo da Unido Europeia ferir o principio da subsidiariedade - mesma competéncia é dada
ao Parlamento Federal (artigo 23). De maneira geral, “nos assuntos concernentes a Unido
Europeia participam o Parlamento Federal e os Estados, através do Conselho Federal” (artigo
23.2), em alguns casos 0 Conselho Federal precisara apresentar pareceres que precisarao ser
considerados de forma prioritaria ou ndo, dependendo do nivel de importancia da medida para
0s interesses dos estados €, em casos mais sérios, como aumento das despesas ou reducdo das
receitas, a aprovacdo do governo federal seré exigida (artigo 23.5 e 23.6). Isso mostra que 0
Conselho Federal promove uma participacdo coordenada dos estados nas decisdes da Unido
Europeia.

Segundo Watts (1996, p. 88, traducdo nossa), “o Bundesrat alemdo desempenha um
papel adicional e igualmente importante de servir como uma instituicdo para facilitar a
cooperagdo e a colaboracgdo intergovernamental”. Um desses casos seria a situagdo extrema de
aplicacdo de medidas coercitivas federais pelo governo federal aos estados que nédo estiverem
cumprindo com as obrigagdes impostas pela Lei Fundamental ou por outra lei federal. Essas
situacOes exigirdo a aprovacdo do Conselho Federal (artigo 37). Quanto a administracdo dos
estados, o governo federal pode determinar normas administrativas de carater geral, com a

aprovacdo do Conselho Federal. Também é possivel que o Governo Federal envie delegados
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aos Orgaos estatais para a fiscalizacdo sobre a execucdo de leis federais pelos estados, mas
apenas se houver a aprovagdo do Conselho para isso (artigo 84).

Legislativamente, o Conselho Federal conta com importantes fungdes, ndo sdo as
mesmas funcdes da cdmara baixa, sdo alguns poderes exclusivos, incluindo poderes de veto
(PATTERSON; MUGHAN, 2001, p. 42). Em caso de legislagdo concorrente, os estados podem
legislar de forma livre, pelo tempo e na medida em que a federacdo ndo a exerca. Se a federagéo
exercer a competéncia concorrente, essas leis federais entrardo em vigor seis meses depois da
promulgacdo, mas o Conselho Federal pode determinar um prazo distinto (artigo 72). O
Conselho Federal pode, assim como o préprio Parlamento e o governo federal, apresentar
projeto de lei ao Parlamento. No caso de projeto apresentado pelo governo federal, € necessario
pronunciamento prévio do Conselho Federal e, no caso de projeto apresentado pelo Conselho
Federal, o Parlamento deve remeter ao governo federal para parecer prévio (artigo 76). As leis
séo votadas no Parlamento Federal e, depois de aprovadas, devem ser encaminhadas para o
Conselho Federal. Se a lei necessitar de aprovagdo do Conselho?, segundo a constituicdo, este
deve decidir sobre a aprovacéo - poder de veto - e, se ndo necessitar de sua aprovacao, pode
apenas manifestar sua objecdo a lei ao Parlamento, podendo esta ser rejeitada pelo Parlamento
com quoérum variado, dependendo da votacdo que a obje¢do teve no Conselho. Em ambos os
casos, 0 Conselho pode formar uma comissdo com membros das duas casas para analisar o
projeto (artigo 77). O Bundesrat também participa do processo de alteracdo da Lei
Fundamental. Essa alteracdo exige a aprovacdo de dois ter¢cos dos membros do Parlamento
Federal e do Conselho Federal (artigo 79). Nesse ponto, parece que as casas adquirem poderes
simétricos.

Outro exemplo de cdmara alta em pais federativo é o Senado Federal americano. Esse
Orgdo nao parece ter a mesma forca federal do Bundesrat alemdo, como vimos, ele funciona
mais como um érgdo nacional, com competéncias iguais e simétricas as da camara baixa, sendo
assim, uma casa forte, com muitos poderes, harmonizando-se com as ideias de Ackerman
(2009), uma vez que la existe a separacdo entre executivo e legislativo e o presidente &€ uma
figura constitucional forte e independente.

Desde a sua criacdo, o Senado americano continua tendo os poderes de legislar,
incluindo a competéncia para iniciar projetos de leis, iguais aos da Camara dos Representantes.
Além de competéncias legislativas, o referido 6rgao reiine muitas outras fun¢des importantes,

como julgar o presidente em processo de impeachment iniciado pela Camara, confirmar

2 Ao longo da Lei Fundamental, é possivel perceber que certas leis trazem essa exigéncia e, geralmente, séo leis
relacionadas com interesses dos estados.
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nomeacOes feitas pelo presidente para cargos relevantes do governo federal e a competéncia de
ratificar tratados (PATTERSON; MUGHAN, 2001, p. 60). A Constituicdo americana persiste
com uma exigéncia de que a legislacdo tributaria deve iniciar na Camara dos Representantes,
vedando a iniciativa do Senado sobre a matéria. No entanto, Patterson e Mughan (2001, p. 43)
consideram que esta € uma disposi¢cdo muito nominal, que ndo limita os poderes do Senado sob
0s bolsos dos contribuintes, segundo eles, esta casa tem tanto poder financeiro quanto a Camara
dos Representantes. Importante ressaltar ainda que no artigo I, Secdo 8 da Constituicdo
americana é apresentado um rol de competéncias comuns do Congresso Nacional, ou seja, de
ambas as casas,

Deixando a andlise das cAmaras altas federativas, a Camara dos Lordes retne atualmente
poucos poderes em um pais unitario, parlamentarista e democratico. A Camara dos Lordes ja
foi uma casa bastante poderosa, um suporte para a monarquia. No entanto, 0 avanco
democréatico terminou determinando mudangas nas competéncias desse 6rgdo. O ato
parlamentar de 1911 trouxe a vedacdo a competéncia de os lordes rejeitarem muitos tipos de
projetos de lei, a0 mesmo tempo em que colocou limites a possibilidade de atrasar certos
projetos, especialmente projetos financeiros. Em 1949, um novo ato parlamentar aumentou
ainda mais esse limite e a maioria dos projetos s6 podem ser suspensos por no maximo duas
sessdes ou um ano (ARAGAO, 2017, p. 61). No inicio dos anos 2000, Patterson e Mughan
(2001, p. 40) sustentavam que, apesar dessas mudangas, a casa vinha dando muitas
contribuicbes construtivas para a legislacdo por meio de deliberacBes, emendas e
compromissos, mas era sempre a camara baixa popular que prevalecia. Assim, segundo Jodo
Carlos Aragdo (2017, p. 62), hoje a Cémara dos Lordes possui um papel simplesmente
retardador e atua mais como um conselho técnico, subordinado & Camara dos Comuns, e sem
desempenhar fungdes de um érgdo governamental e novas reformas ainda estdo sendo pensadas
para este érgao.

Os Senados da Franca e da Espanha séo classificadas como camaras dotadas de menos
poderes que a camara baixa, sendo assim, em certa medida, dependentes desta (PATTERSON,;
MUGHAN, 2001, p. 42; LIJPHART, 2019, p. 234). Relembrando que ambos sdo paises
formalmente unitarios, sem uma total separacdo entre legislativo e executivo, e democréticos,
alicerces constitucionais que provavelmente influenciaram os designs das suas respectivas

camaras altas.
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Apesar de sua posi¢do constitucional, o Senado espanhol® retine certas competéncias
curiosas, principalmente aquelas relativas a descentralizacdo que marca o pais. A Espanha,
conforme explica Lijphart (2019, p. 214), é considerado um estado semifederal, ou um caso de
federalismo incompleto ou imperfeito, uma vez que ndo é formalmente federalista porque nédo
se autodenomina uma federacdo, mas suas regides sdo dotadas de muita autonomia. Como
explica Ronald Watts (1996, p. 28, tradugcdo nossa), “a Espanha é uma federagdo em tudo,
exceto no nome, com 17 comunidades autbnomas que possuem autoridade constitucional para
um grau consideravel de autogoverno”. E essa ampla autonomia entregue as suas regioes estao
refletidas nas competéncias do Senado espanhol, sendo considerado um corpo que serve para a
representacdo das regides da Espanha (WATTS, 1996, p. 28) e assim dispde expressamente a
Constituicao espanhola de 1978: “0 Senado ¢ a Camara de representagao territorial” (artigo 69).

Entre as funcbes que refletem esse papel do Senado espanhol, é possivel apresentar a
competéncia exclusiva para exercer plenos poderes, sem a intervencdo do Congresso dos
Deputados, para suspender as autonomias por motivos excepcionais, mediante aprovacéo por
maioria absoluta do 6rgdo. Da mesma forma, cabe ao Senado autorizar o governo a intervir nas
comunidades autdnomas (ARAGAO, 2017, p. 53). Além disso, dentre as funcdes concorrentes
com o Congresso dos Deputados, cabe ao Senado “considerar a necessidade de o Estado
harmonizar disposi¢cdes gerais das comunidades autbnomas e autorizar convénios de
cooperacao entre essas comunidades”, no entanto, em caso de desacordo, o Congresso dos
Deputados tem a Gltima palavra para decidir (ARAGAO, 2017, p. 53).

No exercicio das func@es legislativas tipicas, € possivel perceber que o0 Senado espanhol
se encontra subordinado a cdmara baixa. Em primeiro lugar, o Senado participa do processo de
reforma da constituicdo, mas se o quérum qualificado ndo for alcancado em ambas as casas,
nem mediante intervencdo de uma comissdo que tentard elaborar um texto mais harménico, o
quérum qualificado do Congresso dos Deputados dara a palavra final, mesmo sem alcancar o
quérum qualificado no Senado (artigo 167). Em segundo lugar, o Senado tem competéncia para
iniciar um projeto de lei nas Cortes Gerais, assim como o Congresso (artigo 87), demonstrando
uma certa simetria nesse ponto. No processo legislativo, ap6s aprovacao pelo Congresso dos
Deputados, o projeto é remetido para o Senado, que podera propor emenda ou o veto. No
entanto, o texto néo vai direto para ratificacdo do rei, ele volta para o Congresso dar a Gltima

palavra sobre o veto, podendo derruba-lo por maioria absoluta, e para se pronunciar sobre

3 Na Espanha, o parlamento é chamado de Cortes Gerais e este é formado pelo Congresso dos Deputados (cdmara
baixa) e pelo Senado (cAmara alta).
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emendas (artigo 90). Assim, nesse ponto, € perceptivel como o Senado é submisso a vontade
do Congresso dos Deputados durante o processo legislativo, no caso espanhol.

Por fim, o Senado espanhol reine algumas outras funcdes nédo-legislativas, como
“propor ao Rei a nomeagdo de quatro magistrados do Tribunal Constitucional e de seis vocais
do Conselho Geral do Poder Judicial” (ARAGAO, 2017, p.53). O Senado também pode nomear
comissdes de investigacdo sobre qualquer assunto de interesse publico, mas em conjunto com
0 Congresso (artigo 76). No entanto, no titulo da Constituicdo que trata da relacdo entre o
governo e as Cortes, 0 Senado ndo possui nenhuma competéncia politica dentro dessa relacgéo,
e o constituinte expressamente afirma: “o Governo responde solidariamente na sua gestao
politica ante 0 Congresso dos Deputados™ (artigo 108), usando a solugdo de “uma casa e meia”
de Ackerman (2009) para sistemas parlamentaristas.

O caso francés conta com um bicameralismo semelhante, em forca, ao bicameralismo
espanhol, mas sua forma de estado é formalmente unitaria e, na préatica, a Franca €, de fato, um
pais unitario e centralizado (LIJPHART, 2019, p. 211), mas mesmo assim, o constituinte afirma
gue o Senado assegura a representacdo das autoridades locais e regionais da republica (artigo
24). Desse modo, apesar de formalmente o Senado francés ndo reunir muitas competéncias
federativa, o constituinte trouxe disposi¢des como a de que, em regra, “os projetos de lei que
ttm por objeto principal a organizacdo das coletividades territoriais sdo submetidos
primeiramente ao Senado” (artigo 39). E, na pratica, segundo Aragédo (2017, p. 60), o Senado
tem funcionado como um fomentador da descentralizacdo administrativa, defendendo projetos
que aperfeicoam o exercicio dos mandatos locais e garantem a obediéncia ao principio
constitucional da livre administragdo das assembleias locais.

Em termos legislativos, o caso da Franca é proximo do caso espanhol. A despeito de
ambas as casas* serem consideradas iguais no processo legislativo e terem competéncia para
propor projetos de leis, ao final do processo, é identificada uma sobreposi¢éo da camara baixa
em relacdo a cAmara alta em caso de conflito insuperavel entre elas (ARAGAO, 2017, p. 57).
Segundo o constituinte, o projeto de lei é analisado sucessivamente pelas duas casas, podendo
haver propostas de alteracdo em ambas as cAmaras. Em caso de desacordo, algumas tentativas
de solucéo sdo apresentadas pelo constituinte, como a formacgdo de uma comissao mista para
elaborar um novo texto, mas se nada solucionar o impasse, 0 governo pode solicitar que a
Assembleia Nacional decida de forma definitiva (artigo 45). Cumpre ressaltar também que o

Senado participa do processo de revisdo constitucional, assim como a Assembleia Nacional

4 O Parlamento francés é composto pela Assembleia Nacional (cAmara baixa) e pelo Senado (cdmara alta).
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(artigo 89). O Senado francés também tem algumas competéncias administrativas, como a do
presidente do Senado para nomear trés membros do Conselho Constitucional (artigo 56).
Também é competéncia de o Senado emitir parecer fundamentado sobre a conformidade de um
projeto de ato legislativo europeu ao principio da subsidiariedade (artigo 88). No entanto,
seguindo também a solucéo de uma casa e meia (ACKERMAN, 2009), o Senado praticamente

néo exerce funcdes nas relagdes do executivo com o parlamento.

4 Conclusao

Observando todas os desenhos de camaras altas nas diferentes formas de Estado e
sistema de governo apresentadas, é possivel observar que, de forma ampla, esse 6rgdo pode ter
duas dimensdes, como explica Tsebelis e Money (1997, p. 15-16): uma dimenséao politica e
uma dimensdo de eficiéncia. A dimensdo politica corresponde ao reconhecimento de que
existem diferentes interesses e preferéncias dentro de um Estado que precisam ser
representados. Aqui, com base nas experiéncias apresentadas, considerar-se-a como espécies
dessa dimensdo os perfis de camaras altas aristocraticos, que representa um status privilegiado
da sociedade, e federativos, que busca representar unidades territoriais de uma federacdo. Ao
lado da dimensédo politica, € possivel encontrar também a dimensao de eficiéncia, que se
concentra na ideia de que duas casas podem cooperar para garantir uma legislacdo com mais
qualidade e estabilidade. Também aqui é possivel verificar perfis que sdo espécies dessa
dimensdo: perfis operacionais, que funcionam como assessorias técnicas para a cAmara baixa,
e perfis sistematicos, que tentam moderar 0s excessos das cadmaras baixas, criando uma
legislacdo com mais qualidade e estabilidade.

Rosah Russomano (1976, p. 108-109) sistematiza esses quatro perfis em quatro tipos de
bicameralismo, quais sejam: bicameralismo aristocratico, inspirado no modelo inglés e hoje
com pouco uso; bicameralismo sistematico, tendo a camara alta como elemento conservador do
desenho constitucional, contendo a cdmara baixa; bicameralismo técnico, com uma camara alta
exercendo funcbes de assessoria técnica e o bicameralismo federal, no qual a camara alta
representa os estados-membros, com desenhos institucionais diferentes nas experiéncias
federais que o adota.

Uma casa com perfil aristocratico, atualmente, é pouco utilizada, um resquicio que ainda
é possivel identificar é a Camara dos Lordes inglesa que passa por dificuldades para se
reinventar em um regime democratico que ndo aceita mais a imposicao de diferenca arbitrarias
entre os cidaddos. O objetivo desse perfil seria aquele dos filosofos que defendiam o governo

misto, um contrapoder em relacdo ao poder democratico, uma forma de a aristocracia manter

186



seus privilégios representados e protegidos de avancos democraticos. A utilizacdo assumida de
um perfil como este em um pais democrético, que é o regime adotado pela maioria do globo,
parece ser inadmissivel e incoerente.

No entanto, um outro tipo de dimenséo politica ganha for¢a nos modelos bicamerais: o
perfil federativo. As camaras altas que adotam esse perfil visam garantir a representacdo dos
interesses de entidades territoriais de uma federacdo, funcionando como uma casa dos estados-
membros que concretiza o subprincipio federativo da participacdo (NOLTE, 2002, p. 11).
Comparando o caso alemdo e o norte-americano que adotam esse perfil, essas casas de
representacdo dos estados podem ter diferentes papéis e diferentes composicGes, mas sempre
atuam para melhorar as relagdes entre os entes federados, seja por meio da legislagéo, seja por
meio de competéncias administrativas. Também foi possivel observar que esse perfil pode ser
identificado em paises que ndo adotam o modelo federativo formalmente, como é o caso da
Franca e da Espanha que, a despeito de ndo usarem essa forma de estado, afirmam que seus
senadores tém esse propdsito de representar localidades do pais.

A dimensdo de eficiéncia das camaras altas visa aumentar a eficiéncia do processo
legislativo e melhorar a qualidade da legislacdo, dividindo o trabalho (NOLTE, 2002, p. 11).
Por conta dessa dimenséo, a camara alta pode funcionar como uma casa de reflexdo, apenas
como um suporte técnico, quando o0s poderes entre as cdmaras nao sdo simétricos, como a
situacdo atual da Camara dos Lordes na Inglaterra, esse seria um caso de camara com perfil
técnico. Por outro lado, as cdmaras podem ter funcdes simétricas e a casa superior efetivamente
atuar no processo legislativo, apresentando propostas que serdao consideradas, visando melhorar
as ideias da camara baixa, exigindo concessdes e, a0 mesmo tempo, sendo uma fonte de
resisténcia para manter o status quo, evitando mudancas desnecessarias e garantindo uma certa
estabilidade para o sistema. Esse ultimo seria o perfil de uma camara sistematica.

Cada uma dessas dimensdes exige arranjos constitucionais especificos para que 0s
diferentes objetivos sejam alcancados. Segundo Nolte (2002, p. 11), a dimensdo da eficiéncia
pode ser perseguindo por meio de mandatos mais longos, pela exigéncia de requisitos
especificos para o cargo, como idade, qualificagdo ou nacionalidade minimas, por meio de uma
composi¢do menor, para facilitar os debates. Especialmente em rela¢do ao perfil sistemético,
mandatos mais longos para seus membros, com renovagdes escalonadas, pode ser um meio de
garantir mais estabilidade ao mesmo tempo em que simetria de poder entre as casas parece ser
uma peca fundamental para efetivamente conseguiram mais qualidade para a legislagdo. Sobre

a dimensdo politica, especificamente sobre o perfil federativo, também é necessario que
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arranjos constitucionais garantam a efetiva participagdo dos entes, especialmente por meio do
método de escolha dos membros.

Analisando esses diferentes perfis e rememorando 0s casos anteriormente apresentados,
é possivel notar que os diferentes modelos faticos de camaras altas normalmente combinam
esses perfis, tentando combinar também os respectivos arranjos e competéncias constitucionais
de cada um deles. Por outro lado, também é possivel observar que alguns casos usam como
justificativa um determinado perfil, mas criam modelo constitucionais que promove outro
perfil, ocasionando um desalinhamento entre a razdo de ser do instituto e seu efetivo papel
politica, que comega a ser foco de criticas dentro da separacdo de poderes.

Além disso, também é possivel notar que, em quase todos 0s casos, as camaras altas
ganham competéncias além das funcgdes legislativas tipicas, algumas das competéncias desses
Orgdos sdo verdadeiramente competéncias executivas e judiciais, seja por conta da
representacdo territorial, seja por conta da estabilidade que o corpo consegue em perfis
sistematicos.
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