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1 Introducédo

Desde o inicio do federalismo pudemos perceber que sua forma veio se alte-
rando com o decorrer do tempo e em virtude das muitas mudancas sociopoliticas
pelas quais 0 mundo ja passou e até hoje passa.

Quanto ao sistema representativo nédo é diferente, o objeto de nosso estudo
inclui as possiveis mudangas propostas por estudiosos que visam & melhoria do
sistema em nosso pais.

Diante dos pilares do federalismo e das premissas do conceito de Estado-
membro chegaremos a importancia da representatividade como exercicio maximo
da democracia.

Nos ensinamentos de Gilberto Amado (1999, p.57):

Os regimes caem quando traem a sua esséngia, & sua razéo de ser, ao seu
principio. Caiu a monarguia absoluta quando os reis corromperam a monarduia trans-
formando o poder que devia ser a protegéio dos povos em instrumento de opresséo
dos povos. Perece a democracia quando ela falha ao principio da representagéo ao
da escolha dos mais capazes para dirigir a coisa publica.

2 O papel dos Estados-membros no Pacto Federativo
2.1 Conceito de Estado-membro

A forma federal de Estado veio acompanhada pela criagéo dos Estados-mem-
bros. Estes ndo s&o apenas partes constitutivas do Estado federal, so auténomos,
por disposigao constitucional. A autonomia é caracteristica essencial & estruturagéo
do Estado federal.

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

*  Mestrandos em Direito Politico @ Econdmice na Universidade Presblteriana Mackenzie.
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Sobre seu conceito, preleciona André Luiz Borges Netto (1999, p.65):

Os Estados-membros séo as unidades auténomas integrantes da organizacao
politico-administrativa da Repliblica Federativa do Brasil, sendo pessoas juridicas de
direito publico interno, o que significa dizer que podem fazer parte de relagbes juridi-
co-processuais, no polo ativo ou no passivo, revelando-se, ainda, como auténticas
pessoas politicas, de onde decorre sua capacidade para legislar, julgar e administrar,
de acordo com as previsdes normativas existentes.

Autonomia, nos dizeres de Raul Machado Horta (1995, p.426), “é a revelacéo
de capacidade para expedir as normas que organizam, preenchem e desenvolvem
o ordenamento juridico dos entes publicos”.

Importante destacar que, para que os Estados-membros tenham efetivas con-
dicOes de exercer as autonomias legislativa e administrativa, mister se faz, também,
a autonomia financeira. Ou seja, os Estados-membros devem ser dotados de receitas
proprias a fim de cumprirem as disposi¢ées constitucionais e infralegais e atuarem
positivamente dentro do Estado federal. Por isso, ha a previsio legal da cobranga
de diversas espécies tributérias a favor dos Estados-membros, mecanismo do qual
eles poderao utilizar-se para complementar as suas receitas.

Para reforcar o bom desempenho das atividades legais a serem cumpridas, o
Estado-membro conta, hoje, com a ajuda da Unigio, mediante o repasse de parte
das receitas tributérias arrecadadas pelo governo central,

2.2 Coexisténcia do duplo ordenamento juridico: do Estado Federal e
dos Estados-membros

Nascido o Estado Federal brasileiro com o Decreto n.1/1889, foi logo previsto
na Constituicéio de 1891, este instrumento juridico rigido, a forma e finalidades do
novo Estado federal, bem como instituido o pacto federativo, do gual Unido e Esta-
dos-membros e, posteriormente, municipios e Distrito Federal sdo entes indissol(veis,
que representam o Estado federal, ndo se admitindo o direito de secessao, isto é, de
separagéo da Federagéo.

A Constituicdo Federal garante a autonomia dos Estados-membros, caben-
do-lhes a elaboragédo de suas leis estaduais e da Constituigdo Estadual, do que
decorre o estabelecimento de suas ordens juridicas internas. Para tanto, a Consti-
tuic&o Ihes outorga as competéncias remanescentes.

Decorréncia ainda da autonomia é a participagdo dos Estados-membros na
vontade central (do Estado Federal), pela representagdo no Senado Federal.

Preleciona Raul Machado Horta (1995, p.377-378), a respeito da criagéo dos
Estados-membros:

A Constituico Federal de 1891, que implantou a Republica Federal, é a fonte da
criagéo origindria do Estado-membro, por um processo juridico-normativo. Com efeito,
dispunha o art. 12 da Constituigéo Federal de 24 de fevereiro de 1891, gue a Repiblica
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Federativa e os Estados Unidos do Brasil decorriam da “Uniéo perpétua e indissoliivel
das suas antigas Provincias”, para, na regra seguinte, tornar explicito que “cada uma
das antigas Provincias formara um Estado” (art. 29), caracterizando a criagéo juridica
do Estado-membro no texto constitucional. Os artigos inaugurais da Constituigdo de
1891 descrevem a formagdo simultinea da Repulblica Federativa e dos Estados-
membros.

Assim, a implantacéo do Estado Federal fez nascer dois ordenamentos juridi-
cos distintos, o central — representado pela Uni&o — e os periféricos — representados
pelos Estados-membros, que s&o unidades componentes do pacto federativo. Es-
ses dois ordenamentos sdo originariamente autdnoemos e necessitam coexistir den-
tro do Estado federal.

Scbre o tema, Raul Machado Horta (1995, p.346) continua:

O Estado Federal requer duplo ocrdenamento, desencadeando as normas e as
regras préprias de cada um. Refiro-me ac ordenamento da Federagédo ou da Unigo
e aos ordenamentos juridicos dos Estados-membros. O ordenamento da Federagéio
ou da Unido é o ordenamento central e suas decisdes ou normas de administragéo,
legislagao ou jurisdicdio vao dispor de incidéncia nacional, atingindo o territdrio e a
populagédo do Estado Federal no seu conjunto. Os ordenamentos dos Estados-mem-
bros, com suas regras e decisdes administrativas, legislativas e judiciais, sdo orde-
namentos parciais e intra-estatais. Os ordenamentos juridico-politicos dos Estados
sdo plurais, correspondendo ao ndmero de Estados que compuserem o Estado Fe-
deral. O ordenamento da Federagio ou da Uniao, vale dizer, do Governo Federal, é
unitério.

2.3 Manutencao da unidade nacional e necessidade de descentralizagédo

Do principio da indissolubilidade do vinculo federative decorrem, segundo Ale-
xandre de Moraes (2001, p.256}, “duas finalidades basicas: a unidade nacional e a
necessidade descentralizadora”.

A unidade nacional decorre da soberania do Estado Federal. A soberania
apresenta-se indivisivel e, por isso, do ponto de vista global, somente o Estado fede-
ral é soberano, os entes da federagéo ndo sdo soberanos e sim auténomos.

A respeito, ensina Michel Temer (1993, p.58):

Ela (soberania) faz com que, no plano juridico, inexistam Estados maiores ou
menores, fortes ou fracos, mais ou menos importantes. Iguala-os a todos, pois, em
nivel externo, ndo reconhece nenhum poder superior ac seu. Reconhece-os iguais.
Admite, pois, os demais Estados. Ou seja, entrevé neles a soberania.

Além disso, hd, para a manutencdo do Estado Federal, a necessidade de
descentralizagéo. Sobre ela, assevera André Luiz Borges Netto (1999, p.46):
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O cemne, o nicleo, a prépria razdo de ser do Estado Federal reside na caracte-
ristica da desceniralizagdo politica, onde diferentes niveis de governo ou de centros
decisdrios possuem a faculdade, delegada pela Constituicéio, de emitir, criar ou editar
as normas juridicas necessdrias para controlar a conduta humana em determinado
espaco territorial.

No mesmo sentido é o posicionamento de Michel Temer (1993, p.56), que
destacamos:

Deascentrafizar implica a retirada de competéncias de um centro para transferi-
las a outro, passando elas a ser proprias do novo centro. Se se fala em descentralizagdo
administrativa quer-se significar a existéncia de novos centros administrativos in-
dependentes de outros. Se a referéncia é a descentralizagéo politica, os novos cen-
tros terdo capacidade politica. Mas o que significa ser capaz, politicamente? E ter a
possibilidade de estabelecer os comandos normativos sobre assuntos de sua com-
peténcia.

-]

A descentralizagéo poiitica significa a realidade de vérias pessoas (entendidas
como centros de imputagio de direitos e deveres) investidas da fungéo de dizer, por
meio de regras gerais e abstratas, sobre tudo o que importa a uma coletividade e que
configuram as suas competéncias. Quer dizer, os comandos reguladores da atividade
de uma pessoa néo vém de fora dela, mas dela prépria. Ser capaz politicaments &, em
sintese, ter capacidade legislativa.

A necessidade descentralizadora, de que trata Alexandre de Moraes, reflete o
modo de ser do Estado Federal. Do ponto de vista interno, os entes da federagéo —
Unido, Estados-membros, municipios e Distrito Federal — sdo dotados de autono-
mia, que se reflete na possibilidade de criar seus proprios ordenamentos juridicos.

A criagéo do ordenamento juridico sé tem sentido se acompanhada da repar-
ticdo de competéncias e, conseqlentemente, da descentralizagdo administrativa e
politica. Pela primeira, evita-se a subordinagio entre os entes federativos. Pela se-
gunda, séo eles dotados de capacidade legislativa, isto é, capacidade de se autogerir,
dentro dos seus territérios.

E a ligdo de André Luiz Borges Netto (1999, p.48):

As competéncias administrativas e legislativas que possuem as entidades
federadas {Estades-membros) ¢ um sinal revelador da autonomia que ostentam o
regime federativo, que se traduz, ainda, na capacidade de autogoverno (escolha de
seus governantes e dos membros do Poder Legislativo local) e de auto-administragéo
{administragdo propria dos negdcios interncs), que se dd principalmente através da
edicéio de Constituigdes proprias, locais ou estaduais.
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2.4 Participagio dos Estados-membros na formagéao da vontade nacional

Com a Federacao, os Estados até entéo soberanos entenderam de participar
na formagéo da vontade nacional. Quiseram, dessa maneira, compartilhar do exer-
cicio da soberania, que, pelo pacto federativo, se deferia t&o-s6 & Unido. Elaborou-
se, entdo, um sistema bicameral, que estabeleceu que o Poder Legislativo da Unigo
deveria ser exercido por um orgéo — o Congresso — composto de duas Camaras: a
Camara dos Representantes e o Senado.

Na Camara dos Representantes, de natureza democratica, teriam lugar os
representantes da Nag&o e, no Senado, de natureza federativa, se congregariam os
representantes dos Estados-membros.

Dessa forma, a participacdo dos Estados na formagéo da vontade nacional
se fez obrigatéria, uma vez que a elaboragao da lei néo pode prescindir da interven-
¢do do Senado.

Melhor explicando, é pressuposto do Estado Federal a existéncia dos Esta-
dos-membros, estes dotados de autonomia administrativa e politica.

Da autonomia decorre que o Estado-membro é ente capaz de participar da
elaboragdo da vontade nacional da Federagéo. Por isso, o poder politico, no Estado
Federal, é realizado conjuntamente pela Uni&o (vontade central) e pelos Estados-
membros {vontade periférica). A participagéo do Estado-membro na vontade nacional
ocorre através de um érgéo do Poder Legislativo, denominado Congresso Nacional.

O Poder Legislativo federal apresenta-se bicameral, ou seja, formado por uma
camara que representa o povo (artigo 45, da Constituicdo Federal) — Camara dos
Deputados — e por uma cadmara que representa 0s Estados-membros (artigo 46, da
Constituigdo Federal) — Senado Federal.

Nesse sentido, afirma José Alfredo Baracho (1986, p.30):

Constitui caracteristica do Estado federal a consagragéo de uma dupla represen-
tac#io. Num dos orgéos legislativos, é a populagéo global do Estado que envia os seus
representantes, no outro séo as coletividades particulares que se fazem representar.

2.5 Federalismo igualitdario ou homogéneo e o federalismo heterogéneo

Segundo Pedro Salvetti Netto (1984, p.70), “de acordo com o nlimero, igual
ou desigual, de representantes dos Estados-membros, no Senado Federal, teremos
o federalismo igualitdrio ou homogéneo e o federalismo heterogéneo”.

A primeira federagéo, de que nos da noticia a histéria, optou pelo primeiro
sistema. A Constituigdo norte-americana consignou que o Senado dos Estados Uni-
dos compor-se-ia de dois senadores de cada Estado, eleitos pela respectiva popula-
¢do, por um perfodo de seis anos, e cada um teria direito a um voto.

Salvetti Netto (1984, p.70), destaca que "apesar de revogado este paragrafo
pela Emenda n.XVIl, no que concerne ao colégio eleitoral competente para eleger
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os senadores, esta Emenda manteve a representagsio igualitdria dos Estados-mem-
bros: dois senadcres por Estado”.

A questéo foi bastante discutida na Convengéao de Filadélfia, onde os Esta-
dos mais populosos pretendiam um maior nlimero de representantes, mas a tese da
igualdade dos Estados federados foi aprovada, dando surgimento & representa-
¢éo igualitaria.

No Brasil, a Constituigdo de 1891, ao considerar o modelo norte-americano,
trouxe o principio do federalismo homogéneo, em que cada Estado, independente-
mente de sua importancia econdmica, de sua densidade demografica, se represen-
taria no Senado com 0 mesmo ndmero de delegados.

No entanto, Saivetti (1984, p.71) destaca que, “nem todas as federagdes ado-
taram a representacéo igualitdria. Crendo que a representagéo heterogénea fere o
principio fundamental da propria federag@o: o da autonomia dos Estados-membros”.

Em sua andlise (1984, p.71):

o tratamento desigual para entidades politicas que se dizem auténomas fere o pacto
federativo, pois o bicameralismo surgiu para que cada Estado federal se representasse
na formagéo da vontade nacional e que essa representagiio se desse de maneira
igualitaria, em nome do equilibrio dessas unidades politicas.

Destaca-se que a representatividade e a bicameralidade possibilitam que a
tomada de decisbes atenda tanto as exigéncias do povo como as dos Estados-
membros e, em virtude disso, essa representatividade, juntamente com o pacto
federativo, foi sofrendo mudangas através dos tempos, 0 que nos permite fazer um
apanhado dessa transformacéao pela histéria de nosso pais.

3 O Federalismo e a representatividade no Brasil

3.1 Evolugéo da formacgao da estrutura do Estado brasileiro

A diviséo do territério em capitanias hereditdrias levou & colonizag&o do Brasil.
O territério foi dividido em doze porgdes irregulares de terra e distribuidas aos ho-
mens ricos que quisessem morar no pals e defendé-lo de atagues. Os senhores
recebiam a terra a titulo de doagao, dai porque eram chamados de donatarios e
deveriam zelar pela sua prote¢do. N&o havia qualquer vinculo entre as capitanias e
estas detinham, dentro dos limites de seu territério, as jurisdigdes civel e criminal.
Nas palavras de José Afonso da Silva (1995, p.72), “A dispers&o do poder politico e
administrativo era assim completa, sem elo que permitisse qualquer interpenetragéo,
salvo apenas a fonte comum que era a metrépole”.

Embora n&o tenham perdurado, as capitanias foram importantes para desen-
volver os primeiros nicleos de povoacéo e, com isso, provocar o desenvolvimento
econdmico e social destas regides.
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Em 1549, ainda no Brasil Coldnia, foi introduzido o sistema dos governado-
res-gerais, responséveis pelas organizacgdes politica e militar das capitanias heredi-
tarias. Verificamos o primeiro elemento centralizador que, posteriormente, dara ori-
gem ao Estado unitario brasileiro. Houve, também, a subordinagio das capitanias
aos governadores-gerais.

Em momento posterior, as capitanias véo se fragmentando em novos centros
e se libertando da metrépole e dos governadores-gerais. Transformam-se em capi-
tanias autdnomas, independentes do poder central dos governadores-gerais e se-
nhoras da autoridade local, representadas por autoridades judicigria, militar e politi-
ca préprias.

Temos, ja nessa época, o Senado da Camara ou Camara Municipal, 6rgéo do
poder local. Sobre o Senado, importante a licio de José Afonso da Silva (1995,
p.74):

Era composto de vérios “oficiais”, & imitag&o do sistema de Portugal. Seus mem-
bros eram eleitos dentre os “homens bons da terra”, que, na realidade, representavam
grandes proprietérios rurais. Assim foi nas zonas agucareiras. Mas, nas zonas pasto-
ris e mineradoras, essa organizacio municipal néo encontrou condigées de prospe-
rar, salvo no fim da coldnia com a decadéncia da mineracfo e maior estabilidade
populacional.

A Proclamagéo da Independéncia trouxe uma nova e importante preocupa-
¢&0—a necessidade da implanta¢éo da unidade nacional. Scbre este assunto, destaca
ainda o autor (1995, p.75-78):

o problema da unidade nacionalimpde-se como o primeiro ponto a ser resolvido pelos
organizadores das novas instituigdes. A consecugéo desse objetivo dependia da
estruturagéo de um poder centralizador e uma organizagdo nacional que freassem e
até demolissem os poderes regionais e locais {das capitanias hereditérias), que efeti-
vamente dominavam no pais, sem deixar de adotar alguns dos principios basicos da
teoria politica em moda na época.

3.1.1 Constituigio de 1824

A unidade nacional foi obtida com a Constituicdo do Império, de 1824, outor-
gada por D. Pedro . As capitanias foram transformadas em Provincias autdnomas
(artigo 29); o governo era, conforme artigo 3%, monarquico hereditério, constitucional
e representativo, houve a divisdo quadripartita do poder — Moderador, Executivo,
Judicidrio e Legislativo — e também previu a garantia dos direitos individuais, para se
coadunar com a Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de 1789.

O Poder Moderador era exercido privativamente pelo imperador e competia a
salvaguarda da independéncia, do equilibrio e da harmonia dos demais poderes
politicos (artigo 98). O Poder Executivo era exercido pelos ministros de Estado e
tinha o imperador como chefe. O Poder Judicidrio era independente e composto de
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juizes e jurados (artigo 151). O Poder Legislativo era exercido pela Assembléia Ge-
ral, dividida em duas Cémaras: a dos deputados — eletiva e temporaria ~ e a dos
senadores, estes nomeados pelo imperador, que 0s escolhia dentro de uma lista
triplice eleita por provincia e gozavam de vitaliciedade (artigos 13, 35, 40 e 43).
A eleigdo era censitaria e indireta. A escolha do senador também poderia ser feita
pelo imperador, no gozo de seu Peder Moderador.

Importante a licAo de Dircéo Torrecillas Ramos (2000, p.165-166):

De acordo com o artigo 40, o Senado era composto de membros vitalicios e
organizado por eleicdo Provincial. Conforme o artigo 41, cada Provincia tinha tantos
Senadores quantos fossem a metade de seus respectivos Deputados. O artigo 42
garantia que a Provincia que tivesse um Deputado teria pelo menos um Senador.

Constata-se j& nesse periodo a assimetria. A Constituicio determinava o nime-
ro de representantes das Provincias no Senado, como sendo a metade de seus depu-
tados. Havia, embora o Senado néo fosse 6rgéo de representagio de Estados, no
Estado Unitario, um desequilibrio entre as provincias com maior ou menor niimero de
membros. Esta assimetria era mais enfatica devido & falta de paridade na segunda
cimara.

Ja na época do Brasil imperial foi adotado o bicameralismo, com a previsdo
de duas camaras para comporem o Poder Legislativo: a C&mara dos Deputados e a
Céamara dos Senadores.

A época do Império, o Estado brasileiro apresentava-se unitario, possuindo
um poder central e provincias autdnomas (poder politico era descentralizado).

3.1.2 Constituicdo de 1891

O Estado federal foi acolhido no Brasil mediante a publicagdo do Decreto n.1,
de 15 de novembro de 1889, data da Proclamagéo da Republica e, portanto, o esta-
do unitario da época da monarquia era substituido pela forma de Estado federativo.
O citado Decreto instituiu, também, como forma de governo, a republica.

Por isso, as antigas capitanias hereditarias, da época do Brasil Col6nia, e as
antigas Provincias, da época do Brasil Império, foram substituidas pelos Estados-
membros, criagdes do Estado federal.

A previsao constitucional do Estado Federal ocorreria dois anos mais tarde,
com a Constituicio de 1891. Essa Constituigdo inovou a ordem juridica vigente por-
que, nos dizeres de Raul Machado Horta (1995, p.56-57), “rompeu com a forma
mondrguica de Governo, a forma unitéria de Estado e o sistema parlamentar de
Governo, para instaurar a Replblica, o Federalismo e o Presidencialismo, formas
politicas sob as quais vivemos”.

Inserem-se também nas inovagoes trazidas por essa Constituigdo, a triparticdo
dos poderes, harmdnicos e independentes entre si (artigo 15), o presidencialismo, a
previsdo da intervencgéo federal, a garantia dos direitos individuais, a imporidncia do
Supremo Tribunal Federal, o controle de constitucionalidade das leis, o regime
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representativo, o bicameralismo federal, no qual o Senado passou a representar os
Estados-membros, a reparticdo de competéncias e a previsio dos poderes enume-
rados & Unido e a competéncia remanescente aos Estados-membros auténomos, o
habeas corpus. Por essa Constituigdo sao, pois, entes da federagéo, a Unido e os
Estados-membros.

Quanto & representagéo no poder central, a Cadmara dos Deputados vigia a
proporcionatidade ao nimero de habitantes, com ¢ minimo de quatro deputados.
No Senado, a representac¢do era paritaria, formada por trés senadores de cada Es-
tado e trés senadores do Distrito Federal. A Constituicao previa, ainda, a autonomia
dos Estados-membros, através da necessidade de auto-organizagao, obtida porum
Poder Constituinte proprio, que criard suas leis, mas devera obedecer aos principios
constitucionais da Uni&o.

Q Estado unitario é substituido pelo Estado federal, com Estados-membros
auténomos e competentes para auto-organizagéo e autolegislagéo.

3.1.3 Constituicdo de 1934

Foram mantidos a republica, a federagéo, o presidencialismo, a triparticdo
dos poderes e o regime representativo. Entretanto, os poderes da Unido aumenta-
ram & houve o rompimento do bicameralismo rigido.

O rompimento do bicameralismo rigide ocorreu porque o Senado foi transfor-
mado em érgao de colaboragao da Camara dos Deputados, competindo somente a
estes Ultimos o exercicio do Poder Legislaiivo. Vejamos a ligido de Raul Machado
Horta (1995, p.534):

No Brasil, ¢ Senado estava inserido na estrutura republicana, desde 1891, para
exprimir a representagdo eletiva e popular dos Estados da Federagéo.

(]

A Constituicdo Federal de 1934 n&o acolheu a solugdo monocameral de uma
Assembléia Nacional, como propunha ¢ Anteprojeto da Comissdo do lfamarati, mas o
bicameralismo recebeu profunda desfiguragéio em seu texto.

Consagrou-se o bicameralismo incompleto, forma hibrida de ente irreconhectvel
na pureza de suas linhas. O processo legislativo refletiu o hibridismo da solug&o cons-
titucional. Ele foi bicameral quando se impunha a cofaboragdo do Senado na confec-
¢éo dos atos |egislativos (arts. 22, 91, |, a-I), e menocameral, quando essa colabora-
¢do era dispensada (art. 43).

O bicameralismo incompleto consistia, pois, na tentativa de retirar do Senado
a representacéo dos Estados, funcéo esta exercida durante a vigéncia da Constitui-
cao de 1891, deixando tal fungdo unicamente & Camara dos Deputados. Por isso, o
ndmero de representantes do Senado foi diminuido para dois membros.

Quanto & representacéo na Camara dos Deputados, foi criada a representa-
¢ao profissional, com direito a um quinto da representacéo popular, e foi dividida em
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quatro grupos: lavoura e pecuaria; industria; comércio e transportes; e profisses
liberais e funcionarios pdblicos (artigo 23, § 3°%). Foram criadas, ainda, duas vagas
de deputados para os territérios.

Com essa Constitui¢do, os territdrios séo incluidos como entes da federagso,
juntamente com a Unido e os Estados-membros. Reconhece, ainda, a autonomia
dos municipios, em especial para eleger prefeito e vereadores e para a arrecadagéo
e aplicagao de suas rendas. Entretanto, marca essa Constituigdo a redugéo da auto-
nomia dos Estados-membros e a ampliagido da competéncia da Unido. Nesse sen-
tido, a licéo de Raul Machado Horta (1995, p.59):

O dilatado grau de intervencionismo econémico e social, que a Constituicdo de
1834 adotou, repercutiu no alargamento da competéncia da Unido Federal, para aten-
der as novas dimensdes do Estado, e esse processo de dilatagio da competéncia
federal acarretou a correspondente reducéo da autonomia do Estado-membro.

3.1.4 Constituicio de 1937

A Constituicéio de 1937, proveniente do golpe do Estado Novo, modificou a
forma de Estado, conduzindo ao unitarisme. A Constituicdo ndo fala mais em Estados
Unidos do Brasil, como nas Cartas anteriores, mencionando apenas, em seu artigo
19, que: “O Brasil & uma Republica”. Foi implantada uma estrutura altamente
centralizadora.

Foi a Constituigdo do Estado Novo, outorgada por Getulio Vargas, que supri-
miu o federalismo, a relagéo dos poderes, a representagdo, dissolveu o Congresso
e extinguiu os partidos politicos, implantando a ditadura e o Estado unitario.

O pericdo de 1937 a 1945 demonstra o desaparecimento total do federalis-
mo, mas a vitéria da democracia contra o nazismo, na Segunda Guerra Mundial, fez
que a ditadura da Carta de 1937 chegasse ao fim (Ferreri, 1995, p.30).

3.1.5 Conslituicdo de 1946

Aboliu o Estade Novo e retomou alguns dos objetivos da Carta de 1934.
Reabriu o Congresso. Os deputados passaram a ser eleitos pelo sistema proporcio-
nal, fixando um para cada territorio e, no maximo, sete deputados para cada Estado-
membro e para o Distrito Federal. Quanto ac Senado, recebeu de volta todos as
atribuigbes que o qualificam como 6rgéo legislativo da federagéo, representando os
Estados-membros e do Distrito Federal no poder central. O nimero de representan-
tes aumentou para trés membros para cada um deles.

Como o Senado volta a representar a vontade dos entes da Federagéo, e a
Camara dos Deputados consiste na representagdo da vontade popular, temos o
restabelecimento do chamado bicameralismo de equilibrio, com participagéo das
duas Casas na elaboragdo da lei.

Como na Constituicdo de 1934, houve ampliagéo das competéncias da Unido
em detrimento da autonomia dos Estados-membros.
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A centralizagao do poder foi mantida e surgiu o federalismo cooperativo, den-
tre os quais denotamos a contribuicdo da Unido na distribuigo dos impostos arreca-
dados por ela, em favor dos Estados-membros e dos municipios. Entretanto, ha um
risco nesta situacéo, o da perda da autonomia dos Estados-membros e municipios.
Conforme preleciona Dircéo Torrecillas Ramos {2000, p.170):

Verifica-se o desenvolvimento de cooperagéo, a assimetria constitucional para a
corregio da assimetria de fato, quanto & superficie, populagéo, consumo e produgéo.
E correto no sentide de que a “igualdade consiste em tratar desigualmente os desi-
guais na medida de suas desigualdades”. '

[.]

Estes tratamentos tém o seu risco. A concentragio de recursos nos dormninios da
Unido, para posterior redistribui¢do, acentua a tendéncia centralista. Com esta, Esta-
dos e Municipios poderéo perder sua autcnomia que fere um dos principios do federa-
lismo,

3.1.6 Constituicao de 1967

A Constituicdo do Brasil, como foi chamada, foi promulgada em 1967 e sofreu
influéncias da Carta de 1937. Os poderes da Uniéo e do Presidente da Republica
foram ampliados, e a previs&o da redistribuigéo dos tributos arrecadados pela Unigo
aos Estados-membros e municipios veio reforgar a centralizagéo do poder. O siste-
ma tributario nacional e a distribui¢éo de rendas foram alterados. Ampliou o rol de
direitos individuais garantidos, nele incluindo a protegéo aos direitos politicos.

A autonomia de Estados-membros e municipios foi mantida, mas cada vez
mais forte mostrava-se a sujei¢éo destes ao poder da Unido, em especial devido a
redistribuigéo dos tributos, conforme explanado. A redistribuicéo era realizada, se-
gundo o artigo 28, de acordo com a populacgéo, superficie, produgéo e consumo de
cada Estado-membro ou municipio.

Quanto a representagéo, também houve mudancgas. Para a CAmara dos Depu-
tados, foi fixado um novo calculo, proporcional & populagéo de cada Estado-membro.
Fixou-se o minimo de sete membros para cada Estado-membro e um para cada
territério. A Lei n.6.007, de 19 de dezembro de 1973, e a Emenda Constitucional
n.25, de 15 de maio de 1985, fixaram o nlimero maximo de deputados em setenta e
o ndmero minimo foi elevado para oite. Os territérios, exceto Ferando de Noronha,
passaram a ter quatro representantes.

O Senado foi mantido como representante dos Estados-membros, e o seu
nldmero permaneceu em trés membros.

Estas alteracfes na representagio popular acabaram gerando o desequilibrio
pelo qual as Regides Norte, Centro-Oeste e Nordeste, aliadas a Estados de outras
regides, mas que sfo beneficiados com recursos de regides em desenvolvimento,
porque foram inseridas nestas, passaram a ter maioria nas duas Casas do Congresso.
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Isso tem repercussao nas emendas constitucionais e na legislagéio federal cujas apro-
vagGes dependem de maioria qualificadas. Esta legislag&o determina a redistribuigéo
de rendas, alocagéo de recursos, incentivos, e o possivel controle na aplicagdo dos
beneficios. (Ramos, 2000, p.171)

Temos que destacar, no entanto, que:

Com a abertura da crise politica na segunda metade de 1968 que culminou com
a promulgacéo do Ato Institucional n® 5, em 13.12.68, foi totalmente extinta a federa-
¢&o no Brasil, assim considerada em termos juridico constitucionais.

A EC n.1, de 17.10.69, estabeleceu uma nitida superioridade politica, juridica e
financeira da Unido sobre os Estados-membros, que se revelou de diversas maneiras,
entre as quais, uma maior amplitude de competéncias e atribuigBes legislativas da
Unidio, superioridade financeira da Uni&o, competéncia atribuida a um érgéo da Unido
(STF), para solucionar conflitos entre a Unido e os Estados e direito de fiscalizagfo da
Uni&o sobre os Estados-membros, indo até a intervengéio federal (Ferreri & Bastos,
1995, p.31-32).

3.1.7 Constituigdo de 1988

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5 de outu-
bro de 1988, “promoveu a reconstru¢do do federalismo brasileiro, estabelecendo a
relagdo entre a Federacéo e os principios e regras que individualizam essa forma de
Estado no conjunto das formas politicas” (Horta, 1995, p.522).

Ha inovagéo com a insergdo do municipio (artigo 12) e a excluséo dos terri-
térios como entes da Federacdo, estes passando a constar da organizagéo da
Unido (artigo 18, § 29). Por isso, a Republica Federativa do Brasil & formada pela
unido indissolavel dos Estados e municipios e do Distrito Federal (artigo 19). E,
pois, principio fundamental da Republica, o vinculo federativo entre os entes do
Estado Federal.

Ademais, conforme determinagéo do artigo 60, § 42, |, a forma federativa de
Estado € permanente e ndo podera ser abolida em deliberagéo de proposta de emen-
da, figurando, pois, como cldusula pétrea. Pelo exposto, uma eventual queda do
modelo federativo s6 pode ser concebida com a ruptura da Constituicio e da atual
ordem juridica estabelecida.

Preservando o Pacto Federativo, os Estados-membros tém mantida sua auto-
nomia (artigo 25), com a edicdo de normas préprias (leis estaduais) e com a formula-
¢éo das Constituigdes Estaduais, ambas matétias de competéncia exclusiva dos Es-
tados-membros, devendo respeitar e conservar os principios da Constituig&o Federal.

Os municipios também séo autdnomos e receberam o direito de auto-organi-
zacgdo, bem como a possibilidade de elaboragéo da Lei Orgénica (artigo 29).

Quanto & representa¢do, para a Camara dos Deputadoes foi mantida a represen-
tagdo popular proporcional, com o minimo de oito e 0 maximo de setenta deputados
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para cada Estado-membro e para o Distrito Federal (artigo 45, § 12} e quatro deputa-
dos para os territérios (artigo 45, § 29), conforme j& previsto na Constituigao de 1967.

A representagdo dos Estados-membros e do Distrito Federal no Senado, que
garante a participacéo deles nas decisbes do governo central, seguiu o modelo da
Carta de 1967, mantendo o nimero de trés senadores para cada Estado-membro e
trés senadores para o Distrito Federal, pelo mandato de oito anos, com renovacgéo
alternada, por um e dois tergos, de quatro em quatro anos, e a eleigcdo para a esco-
Iha de seus membros adota o principio majoritario (artigo 46 e paragrafos).

3.2 Brasil: o federalismo por segregacao

A evolucéo historica das Constituigbes serve-nos para demonstrar gue o fe-
deralismo brasileiro decorreu do federalismo por segregacgéo, onde o Estado unita-
rio fragmentou-se, dando origem a vérios Estados-membros auténomos, e a ordem
juridica central, em poder da Uniéo, prevaleceu sobre as ordens juridicas locais, dos
Estados-membros. Dai poder afirmar que o Estade Federal brasileiro é composto
pela coexisténcia de dois ordenamentos juridicos: o central, do Estado Federal, e os
periféricos, dos Estados-membros.

Por essa razdo, embora tenha sofride importantes influéncias do modelo fe-
derativo norte-americano, adotande-o em sua esséncia, o Estado Federal brasileiro,
diferentemente daguele, nasceu da imposi¢io do governo central, que criou os Es-
tados-membros e recenheceu-lhes autonomia.

Nesse sentido, a licdo de André Luiz Borges Netto (1999, p.43):

A forma unitaria de Estado que havia entre nds foi transformada em federativa,
outorgando-se as entidades federadas parcelas de competéncia, com o deslocamen-
to de poderes do centro {da Unido) para a periferia (dos Estados-membros).

4 Da representatividade

4.1 Origem histdrica do sistema representativo

O regime representativo ndo resulta da doutrina, de que as leis devem ser
feitas pelos delegados da nac&o, mas deriva do fato de néo ser possivel a colabora-
¢ao de todos, como nas democracias diretas, para a formacgao das leis.

A representacdo é a consequéncia da material impossibilidade de o povo par-
ticipar da elaborag¢éo das normas juridicas, e sua importéncia € percebida desde a
criacéo do Estado. Segundo Pedro Calmon {1942, p.257-258),

mesmo o Estado-Cidade, isto €, a pequena democracia que pode mobilizar a sua
populacdo para que, na praga piblica, diga coletivamente a vontade geral, ndo dis-
pensou a assembléia como conjunto de homens expetientes, autorizados pela idade
ou pela sabedoria, expoentes, por isso, da comunidade.
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Nas monarquias orientais, ao lado do principe absoluto, constatamos a pre-
senga do colégio sacerdotal ou do conselho de patriarcas a assisti-lo. No inicio essa
representacéo se deu por direito préprio de seus membros, pois eram sacerdotes-
magos, ancidos, chefes de famitia, heréis. Em Roma, foi organizada por uma com-
binagéo de titulos: pater familias, cidaddos eleitos para a fungéo senatorial. Ja na
Idade Média essa representacéc se deu em funcéo da classe social. Destacaram-
se das respectivas corporagbes de artifices os seus procuradores, e as comunas,
libertadas do jugo feudal, tiveram os seus governos representativos: autoridades
eleitas pelo povo local. Os Estados Gerais, cortes e parlamentos da Idade Média
compuseram-se de representantes das classes da sociedade, por direito pessoal e
do cargo em que se achavam (nobreza e clero), e por investidura especial (terceiro
Estado, ou povo}.

Pedro Calmon (1942, p.259) continua, ressaltando varias passagens histéri-
cas em que podemos constatar a existéncia da representatividade, ainda que esta
nao tivesse totalmente definida sua forma, como exempilo:

Os cavaleiros que, em 1215, forgaram o rei da Inglaterra a reconhecer o princi-
pio de que ndio pode haver imposto sem o consentimento dos que pagam (no taxation
without representation), “representavam”, ndo impotta “como”, a aristocracia territorial,
a classe dos principais contribuintes.

A democracia representativa surge em face da impossibilidade de se adotara
democracia direta para a realizagéo das functes estatais. Porém, ndo somente em
face da impossibilidade de gue um grande nlmero de cidaddos atue diretamente,
mas também para que toda a sociedade, através da ampla discusséio e do estabe-
lecimento de pontos convergentes, decida o que deve ser realizado.

E justamente no Poder Legislativo que o principio da representagéo encontra
ampla aplicagéo, evidenciando o carater pluralista da sociedade.

E nitida a preocupagéo dos elaboradores da Constituigdo americana com o
principio democratico, evidenciando que este ndo pode ser, pura e simplesmente, o
governo da maioria, até mesmo em face das ambigdes e da prépria natureza hu-
mana.

E tdo verdadeira aquela preocupagdo dos fundadores, que ainda recente-
mente, o ex-vice-presidente do Parlamento alemag, Burkhard Hirsch (apud Carnei-
ro & Ferreira, 2001, p.24), ao fazer a defesa da democracia representativa, durante
evento comemorative dos cingiienta anos da Constitui¢cdo alemé, disse que:

Cs genitores da Constituigiio estavam convencidos de que a dltima democracia
alema havia fracassado pelo “poder das ruas” em 1933, quer dizer, com os demagogos,
que mobilizaram as massas contra o Reichstag (parlamento). Hitler havia assumido o
poder apds uma eleiglo democratica. Por isso, construiu-se agora uma democracia
fortemente representativa, de cujas decisdes o povo participa apenas por intermédio
do voto.
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Como bem descreve Malbin (1987, p.144), a intengao dos elaboradores da
Carta Constitucional americana foi justamente estimular e incentivar a diversidade,
transcendendo as facgdes e trabalhando pelo bem comum. Lembra que com rela-
gioa

camara, pensava-se em grandes distritos — cerca de trinta mil pessoas como base, ou
dez vezes mais populosos gue um distrito legisiativo estadual de tamanho razoével,
na época — para que favorecessem pessoas com reputacdo firmada em detrimento
daqueles que podiam comprar suas elei¢bes através da amizade ou de suborne. Quanto
ao Senado, as eleigdes indiretas surtiiam ainda melhor efeito que o tamanho do dis-
trito. Presumia-se que os legisladores estaduais quisessem alguém competente para
representar os interesses do Estado no Legislativo Nacional.

Interessante observar os critérios adotados para fomentar um conjunto co-
mum de propésitos no Poder Legislativo, em que a prépria duragde dos mandatos
dos senadores em relagdo aos deputados leva em consideracdo que aqueles teréo
mais tempo para se dedicarem as questdes nacionais e ndo estaréo tio sujeitos as
pressdes de seus locais de origem. O proprio fato de os congressistas somente
conseguirem galgar cargos e espagos no Parlamento com o apoio de seus pares faz
que tenham de buscar interesses comuns, nacionais, muito mais que interesses
paroquiais.

Percebe-se, portanto, que na democracia representativa deve-se verificar o
que é aceitavel, tanto quanto saber o que é exequivel.

Se um nlumero significativo de pesscas discorda daquile que um mandatério
propde, a Constituicéo é feita par obrigar esse mandatério a desistir ou a persuadir o
povo a mudar de opini&o. Na decisfo de quando desistir e de quando persuadir con-
siste a esséncia da lideranca democrética. (Malbin, 1987, p.148).

Certas praticas que acompanhamos no Parlamento brasileiro, recriminadas
em um primeiro momento, reproduzem, na verdade, a esséncia da democracia
representativa, em que os acordos politicos e os entrechoques de idéias séo os
mecanismos existentes para se buscar o consenso. Obviamente, essa prética sera
legitima quando leva em considerag&o o bem comum, devendo ser recriminadas as
praticas que tém como finalidade apenas interesses ilicitos ou atentatorios 4 Nagéo.

Gilberto Amado (1999, p.73), ao defender a democracia representativa, por
ele chamada de “representaglo proporcional”, assevera que € este o sistema de-
mocréatico por exceléncia, pois torna possivel a selecéo das idéias pelo embate das
opinides e que leva a distribuigéo eqitativa dos sufragios ao méaximo de sua propor-
cionalidade e, portanto, “de sua universalidade”,

4.2 Do bicameralismo

Depois de analisar o fato de que o poder e exercido através de representan-
tes do povo, convém verificar o funcionamento do Poder Legis!ativo, pois em geral
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existe um carater dualista, justamente como mecanismo de freios e contrapesos, a
fim de evitar a concentragéo do poder em um determinado grupo. Essa idéia tam-
bém esteve presente nos elaboradores da Constituigdo americana, pois criaram a
Camara de Representantes e o Senado.

Michel Malbin lembra que (1987, p.146-147):

A Camara dos Representantes era ¢ Unico ramo do governo federal elsito dire-
tamente pelo povo. Todos os outros mandatos federais, inclusive para o Senado e a
Presidéncia, eram preenchidos ou por indicagdo ou por eleigdo indireta. Nenhum
membro da Camara podia pleitear outro mandato federal sem primeiro passar por
uma espécie de julgamento de seus pares politicos em nivel nacional e estadual. A
ambigéo por mandato mais alto obrigava o candidato a olhar para além dos desejos
imediatos dos colegas, portanto, seria um importante contrapeso a presséo do eleito-
rado em favor de um politico ambicioso.

O sistema bicameral significa a divisdo do Poder Legislativo em duas Casas
Legislativas, normalmente chamadas de Cémara Alta e Cadmara Baixa, podendo ter
elas competéncias comuns e também competéncias privativas.

Pinto Ferreira (1990, p.462) esclarece que sua origem provém da Inglaterra,
guando em 1265 se formou o grande Parlamento: “o estadista britdnico Conde Si-
m&o de Montfort, nos seus embates contra o Rei Henrique 111, demonstrando o apoio
dos municipios ingleses na dita luta, convocou os representantes das cidades e
burgos”.

A comissao de 25 bardes, encarregada de fazer cumprir a Magna Carta, foi o
primeiro Parlamento inglés. Este comecou a reunir-se em 1265, depois da vitoria
dos nobres sobre o rei Henrique Ill. A medida que o critério da representacéo se
desenvolveu ao sabor da complexidade das fungdes de governo, perdeu a anterior
qualidade econdmica, para ganhar uma acentuada, crescente tonalidade politica.

Eduardo | tambem reuniu uma grande assembléia em 1295, composta n&o s6
dos nobres e prelados, porem ainda dos deputados dos burgos, vilas e comunas, para
deles obter a votagdo dos impostos, que assim seriam mais bem pagos pelo povo.

Desdobrou-se entao o Parlamento britdnico em duas Cémaras: umma, a Ca-
mara dos Lordes, composta de membros vitalicios e quase todos hereditarios;
outra, a Camara dos Comuns, composta dos burgueses (commoners), eleitos por
cidades e vilas, e dos cavalheiros {knights), representantes dos condados.

Devemos ressaltar, no entanto, que os deputados comuns eram eleitos, des-
de o século XVI até 1832, pelos homens que fossem proprietérios, a razéo de dois
representantes para cada vila ou condado, embora variassem extremamente de
populagao e impaortancia, os lugares contemplados com o direito de eleigéo.

Mas, segundo Pedro Calmon (1942, p.260),

foi preciso a revolugo inglesa, que derrubou Carlos |, para que o parlamento assu-
misse — como em Roma o Senado republicanc — a categoria alta de poder deliberativo
do Estado, de drgdo de comando na vida social. A filogofia do século XVIII, a
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Independéncia dos Estados Unidos e a revolucéo francesa deram-nos enfim o “pader
legislativo”, como o tivemos nos regimes liberais {sindnimos, no século XIX, de regi-
mes representativos).

Verifica-se, portanto, que a existéncia de uma segunda Casa Legislativa se
justifica em alguns casos por razbes histéricas e em outros a fim de conter abusos e
arbitrariedades da Camara Baixa.

Manoel Gongalves Ferreira Filho (1999, p.165) chega a afirmar que “néio ha
Estado Federal que nac seja bicameral, inclusive no campo marxista®, afirmando
Pinto Ferreira (1990, p.470) que “o sistema bicameral tem também a sua estrutura
I6gica na estrutura do federalismo”.

No Estado Federal, a Camara Baixa representa o povo e a Cadmara Alta re-
presenta os Estados-membros da Federacdo.

Os Estados Unidos inauguram a técnica do federalismo bicameral, no qual os
deputados compdem a Camara dos Representantes, eleitos para um mandato de
dois anos, repartidos pelos Estades em conformidade com a sua populagdo, e os
senadores.

Celso Ribeiro Bastos (1995, p.7), ao comentar o bicameralismo brasileiro,
chega a afirmar que existe um certo enfraquecimento de representatividade dos
Estados-membros porque os senadores sdo eleitos pelo mesmo colégio eleitoral
que elege os deputados, asseverando:

O bicameralismo nacional, que coincide com a implantagéo da federagdo no
pais, uma vez que a monarquia era unicameral, prende-se ao carater federal do Esta-
do brasileiro, ou, pelo menos, nele é que podemos mais facilmente encontrar a legiti-
magédc histérica para a existéncia do Senado. Embora esta distingéio ¢onsistente no
papel de representar os Estados federativos em grande parte veja-se enfraquecida
devido aos seus membros serem recrutados nos colégios eleitorais de que sdo 0s
deputados. E certo que a representagdo de cada Estado varia sensivelmente confor-
me se trate de uma Casa ou de outra.

Na Alemanha, os Estados-membros néo tém representagao paritaria no Bundesrat,
informando o professor dr. Harold Fuhr (apud Carneiro & Ferreira, 2001) que:

A divis&o de votos entre os Estados reflete, uma vez mais, o compromisso histd-
rico entre os dois modelos federais discutidos. Diferentemente do modelo dos EUA,
no qual cada Estado tem a mesma quantidade de representantes no Senado, e dife-
rentemente também dos sistemas orientados para uma representatividade proporcio-
nal ao numero de habitantes, o Bunderast intreduziu uma ponderagéo especifica,
garaniindo assim uma representacéo efetiva dos estados pequenos sem, entretanto,
dar-ihes uma equidade de votos frente aos Estados maiores, ou seja, com populagio
mais densa. Cada estado tem, hoje em dia, pelo menos 3 votos; estados com mais de
2 milhdes de habitantes tém 4 votos, com mais de 6 milhdes de habitantes, 5 votos, e
estados com mais de 7 milhdes de habitantes, 6 votos, sem chegar a uma representa-
¢éo proparcional (o total é de 69 votos).
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Frise-se que, normalmente, no Senado, ou seja, na Casa Legislativa que re-
presenta os Estados-membros, a representagéo é paritdria, justamente para asse-
gurar o principio federativo, enquanto na Camara Baixa normalmente vige o princi-
pio um homem um volo, pois esta tem como incumbaéncia representar o povo, de-
vendo ser assegurado o voto proporcional, como restara demonstrado.

Cumpre ressaltar que, em nivel estadual e municipal, vige o unicameralismo,
pois as Assembléias Legislativas estaduais compdem o Poder Legislativo estadual,
e as Camaras Municipais, o Poder Legislativo municipal.

4.3 O Senado e o Bundesrat

O Senado sempre desempenhou um papel preponderante no do modelo fe-
derativo. Luiz Felipe D Avila (1995, p.67) ensina que:

guando os Founding Fathers se reuniram na Filadélfia em 1787 para redigir a Consti-
tuigéo dos Estados Unidos, eles decidiram criar uma segunda cdmara no Legislativo,
cuja fungéo primordial fosse zelar pelos interesses estaduais junto & Unido. De acordo
com seu art. 12 (section 3), “o Senado dos Estados Unidos deve ser composto por dois
senadores de cada estado, escolhidos pelas assembléias estaduais, para exercer um
mandato de 6 anos...”. De acordo com a intengéio dos Founding Fathers, os senado-
res ndo eram eleitos pelo povo, mas pelas assembiéias legislativas.

O Senado representava os interesses estaduais em nivel federal, enquanto a
Céamara dos Deputados era composta pelos representantes do povo, eleitos pelo
voto distrital. No entanto, com a 172 Emenda Constitucional (1913), o Senado pas-
sou a ser eleito pelo voto direto, o que contribuiu para que seus membros se distan-
ciassem dos interesses estaduais, apesar de nfo terem aiterado as suas atribui-
gdes constitucionais.

Segundo Luiz Felipe D"Avila (1995, p.68), os Senados, hoje, tanto no Brasil
como nos Estados Unidos, nédo representam os Estados, mas “passaram a ser in-
térpretes da vontade do eleitorado”. Destaca o autor, no entanto, que existe um
Senado que ainda cultiva o espirito federativo, que é o Senado da Republica Federal
da Alemanha, chamado Bundesrat.

O Bundesrat é um organismo parlamentar Gnico no mundo; advém de uma
longa tradi¢éio histérica, que pode ser tragada desde quando o Rat se reunia para
decidir os destinos da politica do Sacro Império Romano. Quando, em 1871, a Ale-
manha deixou de ser um conglomerado de pequenos Estados para tornar-se um
poderoso império europeu, o Bundesrat, mais uma vez, desempenhou um papel
decisivo nas resolugdes politicas do Reich. A Repliblica de Weimar, apds a Primeira
Guerra Mundial, incorporou o Bundesrat em sua estrutura parlamentar, e ele, junta-
mente com o Parlamento, era incumbido pelas tomadas de decistes. Com a volta
da democracia na Alemanha (Federal), com derrota nazista na Segunda Guerra
Mundial, o Bundesrat ou Conselho Federal, tornou-se o guardido dos Interesses
estaduais em nivel federal.
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Complementando, o Conselho Federal (Bundesraf) é um dos cinco 6rgéos
que compdem os poderes constitucionais da Republica Federal Alema, ao lado do
Parlamento (Bundestag), do governo federal, do Tribunal Constitucional Federal e
do presidente da Repblica, sendo que o Bundesrat trata especificamente das ques-
toes federativas.

Toda vez que se vota uma lei que atinge interesses dos Estados, faz-se ne-
cessdrio o consentimento do Bundesrat.

Luiz Felipe D"Avila (1995, p.68) salienta o carater defensério que assume o
Conselho Federal pré-Estados, diferenciando-o do existente no Brasil, dizendo:

No Brasil um dos instrumentos que a Unide utiliza para limitar a autonomia esta-
dual & a legislag&o tributaria e no caso da Alemanha, ¢ Conselho Federal dificilmente
aprovaria a criagdo de um novo imposto ou qualquer alteragéio no sistema tributério
que enfraquecesse o peder de arrecadacéo dos estados. O veto do Bundesrat nestas
matérias & suficiente para derrubar a lei proposta pelo governo federal. A diferenga
entre o Bundssrat e o nosso Senado é que o primeiro age como um escudo federativo,
que esta sempre alerta as decisdes governamentais que possam interferir com a so-
berania dos estados.

Compete, no entanto, destacar que as fungdes desempenhadas pelo Bundesrat
sd0 extremamente parecidas com as desempenhadas pelo nosso Senado: seus mem-
bros podem opinar, sugerir emendas, vetar; e por ter de opinar na maioria das leis
aprovadas pelo govemo federal, o Bundesrat permite que os Estados interfiram direta-
mente na elaboragao das leis federais e constitucionais, zelando pela autonomia regio-
nal e contribuindo com solugGes criativas para solucionar os problemas nacionais.

Para casos de divergéncia enire o Bundesrat e 0 Parlamenio (Bundestag), a
Constituicio alema criou um 6rgéo conciliador, chamado Comisséo Conjunta, que a
pedido do Conselho Federal pode tentar resolver as situagtes em que o Conselho
achar que uma lei aprovada pelo governo fere a autonomia dos Estados. A Comis-
sdo Conjunta é formada por um nimero igual de representantes das duas casas
que se retinem em sessao confidencial, sendo as decisbes tomadas pela maioria de
seus membros.

O autor precitado salienta que:

as decisdes do Bundesrat ndo séo finitas e inalterdveis. O veto do Conselho Federal
pode ser derrubado pelo Parlamento da seguinte forma: se uma lei foi vetada pela
maioria absoluta do Bundesrat, o Parlamento (Bundestag) sd podera derruba-lo se a
maioria absoluta dos deputados votarem a favor da lei. Se 3/5 do Conselhe Federal
decidir vetar [sic] a matéria, serd preciso que 3/5 dos deputados votem a favor. Entre-
tanto, estes casos de confronto direto entre o Bundesraf e o Bundestag séo extrema-
mente raros. A maicria das diferencgas entre as duas casas é resolvida na Comissio
Conjunta (D'Avila, 1995, p.69).

Sem davida o Bundesrat se tornou um guardi&o dos interesses federativos, e
isso se deu em virtude de seu método de sele¢ao. No Conselho Federal, os senadores

293



REVISTA DIREITO MACKENZIE
ANO 3 - NUMERO 1 - P 273-310

ANA CL@UDIA SILVA SCALQUETTE
JOSE LUIZ TORO DA SILVA
TATIANA PENHARRUBIA FAGUNDES

néo s&o eleitos pelo voto direto, mas séo escolhidos pelos primeiros-ministros esta-
duais (em nosso pais seriam 0s governadores), que podem substitui-los ou destitui-
los do cargo conforme seu desejo, o que os faz, portanto, agir de acordo com as
instrugbes recebidas destes primeiros-ministros. -

Engquanto no Parlamento Federal (Bundestag), os membros se submetem ao
voto popular a cada cinco anos, o Bundesrat é uma espécie de assembléia perma-
nente, seus membros permanecem até quando gozarem da confianca do governo
estadual. No caso de novas eleigdes estaduais, os membros do Bundesrat poderdo
ser substituidos mesmo que os membros do parlamento federal estejam no meio de
seus mandatos.

Outra importante diferenga entre o Bundesrat e o Senado brasileiro é que os
Estados n&o séo igualmente representados no Conselho Federal. O tamanho
populacional de cada Estado continua sendo um fator determinante tanto para a
composigao do Parlamento quanto para a distribuigéio das cadeiras no Bundesrat,
comoe ja citamos anteriormente.

4.4 O Brasil e a problemética da representatividade

Luiz Felipe D"Avila (1995) comenta que o Senado brasileiro se descaracterizou
como 6rgéo federativo. Segundo seus entendimentos, o bicameralismo s6 faz sen-
tido quando ha uma diviséo nitida entre as duas Casas do Legislativo. Mesmo com
o esforgo da Constituigdo em diferenciar as duas Casas, elas agem de maneira
muito parecida. Apesar das diferengas tedricas, o senador, bem como o deputado,
tornou-se um intérprete da vontade popular, votando de acordo com suas posigdes
ideoldgicas e conforme suas preocupagdes politico-partiddrias, raramente aprovan-
do uma lei pensando nos interesses estaduais, dessa forma contrariando a fungéo
proposta pelo bicameralismo.

O autor cita como grande vildio para essa descaracterizagio do Poder Legislati-
Vo, o sistema eleitoral, e aponta a solugdo do voto distrital para que a Camara dos
Deputados possa defender melhor a vontade popular. O voto distrital corrigiria a distorgdo
na questao da representatividade. A Camara dos Deputados deve refletir o tamanho
populacional de cada Estado. Um Estado como o Amapa ndo pode ter oito deputados
enquanto Sdo Paulo tem apenas setenta. Isso demonstra, em termos proporcionais,
uma profunda desigualdade, isto é, sub-representatividade do Estado de Sdo Paulo,
pois no Amapa um deputado representa 32.868 eleitores e, em Séo Paulo, um deputa-
do representa 472.806 eleitores. Diante disso, o cidad&o da regi&io Norte passou a ser
privitegiado, pois seu voto vale 14,38 vezes mais do que o do paulista.

No sistema federativo, a CAmara dos Deputados deve representar o peso
populacional de cada Estado, ferindo, essa distorgéo, um direito garantido pela de-
mocracia, a igualdade do voto.

Quanto ao Senado, suas idéias e propostas s&o até pela sua extingao, se ele
continuar agindo sem vinculos politicos estaduais. Sua sugestéo é a adaptagéo do
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modelo alem&o ao nosso Senado, o que o tornaria uma assembléia de governado-
res e, por conseguinte, defensores dos interesses de cada regiéo; de acordo com
D'Avila (1995, p.72): “ndo hé figura mais representativa da vontade estadual do que
o préprio governador.”

E continua:

Transformar o senado num “Ceonselho de Governadores” ajudaria a consolidar o
principio federativo. Em primeiro lugar, a cAmara alta voltaria a ser um érgéo repre-
sentante da vontade estadual através de sua maior autoridade, o govemador. O se-
gundo aspecto é iguaimente importante. Se o federalismo for a busscla que guiara a
reforma do Estado brasileiro, o poder Unido seréd descentralizado e, portanto, os esta-
dos terdo maior autonomia na conduta de seu destino. Este ganho de responsabilida-
de trara novos desafios e preocupagdes para o5 governadores, que certamente apro-
veitarfio as reunides do Conselho pra trocar informagdes, sugestfes e experiéncias
com seus colegas. A Camara alta, entdio, se transformaria num centro valioso de infor-
macéo e aproximagdo dos governadores, de onde poderiam emanar solucdes efica-
zes e criativas para resolver os problemas regionais (D'Avila, 1995, p.72-73).

Outra proposta para amenizar a problematica que se encerra em torno do
Senado, nos é dada por Paulo Bonavides, que tem no Senado das Regifes uma
alternativa para solucionar as dificuldades do Poder Legislativo.

Para o autor, 0 Senado passaria a ser a Casa da nova Federacéo, sem que-
brantar o sistema bicameral, ja parte da tradigdo de todas as nossas Constituigdes.

Paulo Bonavides (1996, p.360) salienta gue

a formula de conferir ao Senado uma nova e capital missfo se acerca muito mais da
realidade politica do Pais do que aquela intentada pelo constituinte de 1935 ao converté-
lo em érgdo, por exceléncia, da coordenagdo dos Poderes federais entre si. A Carta
Constitucional daquele ano decretou, de certo modo, a extingdo branca do bicamera-
lismo, acoimado de vdo, supérfluo e inutil.

O autor precitado destaca a grande importéncia do Senado como instituicdo
assecuratéria do pedestal da ordem federativa, em que se torna possivel a paridade
representativa dos entes da Uni&o, o que compensa a fragilidade dos pequenos
Estados, mas ressalta que essa fragilidade seria mais fortemente atacada se a re-
presentatividade se desse por Regides, pois estas estariam mais aptas a solverem
os problemas relativos ao desenvolvimento e a preservagéo da unidade nacional.

A proposta dessa transformacéo tem fundamento, segundo Bonavides (1996,
p.361), em dezessete artigos, sendo quatorze pertencentes ac corpo permanente
da Constituigdo e trés no Ato das Disposi¢bes Transitorias, todos demonstrando a
indole regional da Constituigéo. Dois artigos até elevam a questéo regional a cate-
goria de objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil (artigo 32, 1ll} e a
principio da ordem econdmica (artigo 170, Vll). “Ambos convergem para o mesmo
fim especifico: a redugéo das desigualdades regionais.”
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A mudanca proposta por Paulo Bonavides se daria, entdo, por duas emen-
das, a primeira, instituindo as Regies autdbnomas, com poderes definidos, sem abo-
licho dos Estados-membros; a segunda, deferindo ac Senado a qualidade de Casa
representativa dos entes regionais.

Contudo o autor (Bonavides, 1996, p.361) faz uma adverténcia aqueles que
dirigem criticas ao novo modelo proposto, taxando-o de separatista:

Onde, todavia, visionarios maldosos e dissimulados enxergam, erroneaments, o
especiro do separatismo, nés enxergamos o oposto, a saber, o grandioso imperativo
da unidade nacional.

Se os Estados néo dissolveram o Brasil em vinte e tantas Republicas, por que as
Regites que sdo apenas cinco, haveriam de fazé-lo? S#o elas, em verdade, a grande-
za, o futuro e o cimento da comunhao nacional; na paz; na solidariedade e na liberdade.

A problematica da representatividade é encarada por Dircéo Torrecillas Ra-
mos de uma outra maneira. Acredita o autor que o que ha de haver é a diminuicéo
do nimero de deputados estaduais menos populosos até que se chegue a propor-
cionalidade exata diante dos Estados mais populosos que estdo na atualidade sub-
representados como demonstramos anteriormente. A disparidade de deputados que
existiria em favor dos representantes paulistas, por exemplo, se essa reforma fosse
realizada, seria compensada pela representatividade dos Estados menores, que
juntos séo maioria no Senado. Essa assimetria restabeleceria o equilibrio.

Outras reformas ainda s&o propostas por Dircéo Torrecillas Ramos (2000,
p.94-95), que as apresenta e justifica:

A redugdo do nimero de senadores para dois e do tempo de seus mandatos
para cinco ou seis anos; do nimero de deputados para um minimo de um, tanto dos
Estados de menor populagéo quanto dos Territorios, quociente que proporcionalmente
reduzisse todas as representagtes e 0 maximo a cingiienta com 2 anos de mandato,
€ uma experiéncia revelada na comparaggio das constituices apresentadas, cujos
resultados serdo os mais benéficos: menores custos, agilidade, eficiéncia, menos in-
fluéncia do poder econdmico e menos barganha, serdo conseqiiéncias.

5 Das Casas Legislativas

Ao estudarmos a representatividade dos Estados e o Pacto Federativo, cons-
tatamos que vivemos em pleno Estado Democratico de Direito, com a existéncia de
orgéos representativos, eleigdes periddicas, pluralismo partiddrio, separacdo de
poderes e ampla participacdo democratica dos cidadaos.

Na medida em que analisamos o sistema de pesos e contrapesos existentes
no pacto federativo, faz-se mister, porém, recordar os ideais que nortearam os
elaboradores da Constituigdo americana de 1787. E importante observar que eles
néo somente reafirmaram que “todo poder emana do povo”, porém criaram um sis-
tema que, além de procurar limitar o poder do Estado, visa a limitar, ou melhor,
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regular as ambigdes pessoais, procurando extrair o que cada um possa dar de me-
Ihor em prol do bem comum.

Harvey C. Mansfield Jr. afirma que o governo constitucional é a alma da demo-
cracia modema, deixando evidenciado que os elaboradores da Carta Constitucional
americana ndo gueriam um govemo popular, mas sim um govemo misto, que levasse
em consideracdo todas as matizes politicas da sociedade, procurando agir ndo em
face de um poder ditatorial ou tirdnico, mas sim pela busca do consenso.

Afirma Mansfield (1987, p.84-85} que:

Para compreender bem essa doenga da democracia moderna devemos come-
car por compara-la com os males que os Fundadores temiam se originassem do go-
vemno popular, quando eles fizeram a Constituigo. Vemos prontamente que engquanto
tememos um povo ¢om pauco entusiasmo e pouca agressividade, eles temiam exata-
mente um povo ¢om muite entusiasmo e muita agressividade. Enquanto tememos
uma maioria apdtica ou dependente que ndo sabe reivindicar seus direitos nem exercé-
los, eles temiam uma facgéio majoritatia opressora — e o famoso argumento de Madison
no Federalistn. 10 nos salta & lembranga. O remédio dos Fundadores contra um povo
superatuante era, para descrevé-lo de modo genérico, uma Constituigao que colocas-
se 0 governo a uma certa distancia do povo. Em contraste com antigas republicas fora
das Américas esta era uma republica inteiramente representativa; o povo nfo podia
agir por si mesmo, mas pedia eleger pessoas para agirem em seu lugar. Tais repre-
sentantes {no governo federal) tihham mandatos mais longos que os de praxe até
mesmo nos Estados americanos. E uma vez dentro do governo, os Fundadores foram
cautelosissimos contra “usurpagio legislativa” advindo de setores mais perto do povo,
e por isso construiram um Executivo forte & um Judiciario independente levantados
frente ao povo. Dizia-se entéo que esses dois setores se derivavam do povo para agir
no interesse do povo, mas se considerava que sua forga ndo seria exercida por impo-
sicéo do povo.

Constata-se, portanto, que a Constituicio americana estabeleceu um gover-
no limitado, até em relagéo aos poderes do proprio povo.
E acrescenta o citado autor {Mansfield, 1987, p.92}:

No Federalist n.10 encontra-se realmente um argumento em favor do govemo
representativo, em oposigdo a governo popular direto, e em favor de uma repiblica
antes grande que pequena; & para controlar a facgio majoritaria, esta dito, uma grande
variedade de partidos e seitas lograra éxito onde os meros motivos morais e religiosos
néo logrardo. De cidad&os, entretanto, se espera que desejem a liberdade tanto quan-
to a promogéo de seus interesses, que formem partidos para expressar suas opinides
tanto quanto para proteger suas propriedades, que elejam “personalidades aptas” e
que contrelem a influéncia sinistra de maiorias dominantes. Ndo s6 de esperar que o
povo seja virtuoso, mas também aqueles que concorrem & mandatos publicos. A famo-
sa frase publicada no Federalistn. 51 — “Ha gue se neutralizar ambigdo com ambigéo”
— é freqlientemente citada como prova do carater pragmético da Constituigdo.
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Verifica-se que a divisdo do poder tem por objetivo assegurar o controle da
ambic&o individual, bem como criar um sistema em que uma maioria ndo ignore ou
desconsidere as posigbes da minoria, pois teréo que conviver juntas e buscar o que
seja mais coerente com o bem comum.

5.1 O Senado e a Federagéao

E certo que o modelo senatorial é milenar. Surgiu na Grécia antiga, com a
assembléia dos cidaddos que representava as tribos e ganhou consisténcia na Ve-
Iha Roma, onde o Conselho dos Ancidos gerou o nome do Senado (Brasil, Senado
Federal, 1999, p.19).

A idéia de Senado sempre esteve relacionada com a de homens experientes
e prudentes, funciocnando como verdadeirc poder moderador.

José Renato Nalini (1997, p.139), assevera que Senado tem raiz idéntica a
senectude, de inspiragao vinculada a idéia de velhice, ponderagéo e respeito. Por isso,
em O Federalista, a necessidade de um Senado se justifica, dentre outros argumentos,
pela indispensabilidade de uma Camara que contrabalance “a propensao de toda As-
sembléia singular e numerosa de ceder ao impulso de paixdes stbitas e violentas e a
deixar-se levar por lideres faccicsos a resclucdes imoderadas e perniciosas”.

5.2 O Senado como caracteristica do Estado Federal

José Afonso da Silva (1995, p.513) assevera que “a dogmatica federalista
firmou a tese da necessidade do Senado, no Estado Federal, como cdmara repre-
sentativa dos Estados Federados”.

Verifica-se que, para a existéncia do Estado Federal, faz-se mister uma ca-
mara alta ou superior, que tenha por finalidade representar os interesses dos Esta-
dos-membros. Consegiientemente, verifica-se que o bicameralismo também é uma
caracteristica do Estado Federal.

Como leciona Pinto Ferreira (1990, p.46):

Admite-se hoje em dia a necessidade de uma segunda Camara ho regime fede-
rativo, que é & Camara dos Estados, também chamada de Senado. Nesse caso, en-
quanto a Camara Baixa ou Cdmara dos Deputados representa o conjunto da popula-
¢&0, o Senado € uma Camara dos Estados. No chamado federalismo classico exige-
se a igualdade de representagdo dos Estados no Senado, e mesmo a inalterabilidade
numérica dessa representagdo. E um pressuposto légico, um meio de equilibrar o
regime, pois cada Estado envia igual nimero de senadores, ao passe que a Camara
Alta tem uma representagdo proporcional & populagido dos Estados.!

E acrescenta o autor (Ferreira, 1990, p.495-496):

TR L L R L R R R L R P T P PP bdvmdrrinverasascsunterann LAt aRaRASRALLES aseeea

Nassa citagho, entenda-se Camara Alta por CAmara Baixa, i fins.
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O Senado é evidentemente uma Camara de reflexdo. Os seus membros tém
idade mais avangada e conseqlentemente maior experiéncia. Poderdo assim, pensar
e votar com mais independéncia e serenidade. Estéc de outro lado, mais desvinculados
de constantes apelos ao eleitorado, pois os intervalos das eleigfes s@c mais distan-
ciados. Nada obstante, outro é o aspecto do bicameralismo no Estado federal, pois os
senadores representam os Estados-membros, havendo nessa representagdo uma
igualdade do nimero de senadores, ou quando menos, uma relativa igualdade. Pro-
cessando-se a desigualdade no federalismo hegemdnico e a igualdade no federalis-
mo classico, disto resulta que neste os Estados-membros tém a mesma importancia
relativa no Senado.

Celso Ribeiro Bastos (1995, p.31) assevera que:

O Senado Federal desempenha papel de Camara Alta dentro do sistema
bicameral que adotamos. O bicameralismo ndo é de aceitagdo majoritaria no
constitucionalismo maoderno, mas mantém ainda residuos importantes, constituidos
por Estados, sobretudo de natureza federal, em que a necessidade de uma segunda
Camara se impde por forga do préprio sistema de’ distribuico geografica do Poder.

O Senado gradativamente se democratizou. Durante o tempo do Império o seu
recrutamento era censitario e s com determinada renda se poderia ascender a esse
cargo. E, de outra parte, em muitos Estados, a sua elei¢io processava-se de forma
indireta, o que, de resto, conferia maior sentido de natureza desta Camara represen-
tativa dos Estados, visto gue no sistema brasileiro ela ndo se volta a ser representante
do povo, mas dos Estados da Federagdo. O mesmo acontece em Estados ndo fede-
rais como a Espanha, em que a existéncia de uma segunda Camara esta mals ligada
& representacio popular. Nao ha duvida de que, para efeitos de cumprimento da sua
tarefa de representacfic das entidades federativas ou de entes territoriais, a sua slei-
géo, por alguma sorte de 6rgdo dessas proprias entidades, permitiria a escolha de
pessoas com melhores condigbes politicas de exercer tal tarefa.

Verifica-se, portanto, que o Senado é composto por representantes dos Esta-
dos-membros, como estabelecide no artigo 46 da Constituicdo Federal, eleitos de
forma direta e secreta, pelo principio majotitario, em um dnico turno. Cada Estado e
o Distrito Federal terdo trés senadores, com mandato de oito anos, e a representacéo
serd renovada de quatro em quatro anos, alternadamente, por um ou dois tergos do
Senado Federal.

Esclarega-se que alguns autores entendem que o fato de inexistir uma repre-
sentacéo paritaria de todos os Estados-membros e o Distrito Federal ndo descarac-
teriza o bicameralismo, nem mesmo ¢ Estado Federal, e Celso Ribeiro Bastos (1995,
p-31-32) leciona que:

O nosso Senado ainda é composte de uma representagao paritdria de todos os
Estados-membros e do Distrito Federal. Dogma abandonado até mesmo por segun-
das Camaras de natureza federativa como é a nossa. Cite-se 0 exemplo da Alemanha
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em que, nada obstante ser um Estado Federal, o Conselho Federal ndo & composto
pelo mesmo nlmero de representantes das entidades federadas. O aspecto do recru-
tamento desta Casa reforga o carater distorcido de nossa representagéo popular, uma
vez que sendo todos os Estados igualmente representados — com absoluto desprezo
da grande desproporgédo populacional entre eles — acaba por ser importante fator de
motivagéo para falta de representatividade de nossos parlamentares.

Criticas também sé&o feitas ao fato de que os senadores, para serem eleitos,
tém de se filiar a determinado partido politico. Entendem esses criticos, nesse caso,
que a representagdo no Senado ndo é por Estado-membro, mas sim por partido
politico, desvirtuando, conseqentemente, o principio federativo que norteou a cria-
¢éo da Camara Alta, pois os senadores passam a defender os interesses e as posi-
¢bes de suas legendas partidarias, e ndo dos Estados que os elegeram.

Pinto Ferreira (1990, p.513) entende que;

O argumento da representacdo dos Estados pelo Senado se fundamentava na
idéia, inicialmente implantada nos EUA, de que se formava de delegados préprios de
cada Estado, pelos quais estes participavam das decisdes federais. H& muito que isso
néo existe nos EUA e jamais existiu no Brasil, porque os Senadores so eleitos direta-
mente pelo povo, tal como 0s Deputados, por via de partidos politicos. Ora, a repre-
sentacio é partidaria. Os Senadores integram a representacio dos partidos tanto
quanto os Deputados, e dé-se ¢ caso ndo raro de os Senadores de um Estado, eleitos
pelo povo, serem de partido adversario do Govemno, portanto defenderem, no Sena-
do, programa diverso deste; e como conciliar a tese de representagio do Estado com
situacdo como esta?

Manoel Gongalves Ferreira Filho (1999, p.169) também compartilha dessa
opiniéo:

O Senado brasileiro &, pois, uma Camara componente do Congresso Nacional,
de caréater federal, embora como laivos de inspiragdo moderadora. Cumpre, estrutu-
raimente, o papel de representar na gestdo do interesse nacional os Estados-mem-
bros da Federagéo. Todavia, em raz&o da existéncia de partidos nacionais que divi-
dem entre si as cadeiras nele existentes, na realidade dos fatos o Senado é bem
menos uma Camara de representagéo dos Estados que uma outra assembléia popu-
lar, de espirito mais conservador.

Todavia, outros autores, como, por exemplo, Celso Ribeiro Bastos (1995, p.32),
ndo enxergam na necessidade de filiagdo partiddria para a eleicdo dos senadores
qualquer desvirtuamento do mencionado principio federativo, pois a eleigdo se da
de forma majoritaria, como ja afirmado, e nao proporcionalmente & votagio obtida
por cada partido politico. Pondera o autor:

O voto majoritario € aquele que despreza a filiagao partidéria. Nao se elege um
nimero de representantes segundo a votagdo recebida pelos partidos, iscladamente
ou em coligagéo. Embora seja necesséria a filiagdo partidaria, esta, contudo, ndo é
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levada em conta para efeito de escolha do senador eleito, uma vez que o serd aquele
que, em confronto com os demais candidatos, obtiver a maior votagio. Na eleigdo
proparcional, distribuem-se as vagas ou 0s carges a serem preenchidos segundo a
forga eleitoral de cada partide ou coligagéo.

O sistema de elei¢éo proporcional é utilizado para a eleigao dos deputados fede-
rais, deputados estaduais e vereadores, néo se aplicando aos senadores, nem mesmo
3 eleigdo dos chefes dos Poderes Executivos Federal, Estadual ou Municipal.

Interessante trazer & colagio, mais uma vez, a experiéncia alema no que
concerne ao Bundesraf, que representa os Estados-membros alemaes, ponderan-
do o professor dr. Harold Fuhr (apud Carneirce & Ferreira 2001, p.153) que:

O Bundssrat, como 6rgéo de representacdo estadual, exerce uma fungéo de
conirapeso politico em relagdo ac governo federal. Participa do processo legislativo
em nivel da federagdo em areas definidas. Dado um ritmo diferente em sua composi-
¢éo ao das eleigoes federais, podem surgir maiorias opostas ao governo. N&o obstante,
e como & muito tipico do parlamentarismo aleméoe, o partido opositor usa raramente
esse poder; antes, busca compromissos seletivos que lhe permitam se apresentar
como alternativa ao governo. Combinam-se aqui de forma construtiva o principio da
concorréncia partiddria e ¢ principio da concordancia do federalismo. Embora o
Bundestag tenha seus limites para influenciar ativamente a politica nacional, reverten-
do as decisbes do Bund, parece ser dificil para qualquer governo nacional manejar
politicas nacionais contra o veto do Bundesrat.

E acrescenta ¢ autor alemao (Carneiro & Ferreira, 2001, p.121):

O Bundesrat (de acordo com o Art. 51 da Lei Fundamental) é composto por
representantes legitimos, sujeitos & autoridade dos governos estaduais. Os represen-
tantes t8m mandato imperativo e apenas podem dar seus votos por unanimidade (por
Estado). O que ha por tras da idéia de uma selegéo de funciondrios governamentais
para o Bundesrat, em vez de representantes estaduais eleitos, como foi mencionado
anteriormente, é a intengéo de formar um corpo de membros de alta responsabilidade
politica, evitando assim uma viciosa politizagédo e debates alheios aos compromissos
politicos reais. Existe entdo uma legitimagéo democratica limitada e indireta no
Bundesrat, no sentido de que seus membros apenas tenham apoio eleitoral {direto ou
indireto), por meio de seus respectivos governos estaduais.

5.3 A histdria do Senado no Brasil

Ao se analisar a hist6ria do Senado no Brasil, verifica-se que, no Império, ser
senador era uma das maiores distingdes que um homem publico poderia almejar.
Eleitos como os deputados, os senadoras tinham os nomes escolhidos pelo impera-
dor a partir de uma lista triplice para exercer cargo vitalicio. Cada Provincia poderia
eleger um numero de senadores que correspondesse a metade dos deputados eleitos.
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Em caso de ndmero impar, a metade corresponderia ao nGmero imediatamente
menor. A Constituicio de 1824 chegava a explicar que “a Provincia que houver de
dar onze deputados dara cinco senadores” (Brasil, Senado Federal, 1996, p.29), ou,
no caso de a Provincia ter apenas um deputado, também poderia eleger um senador.

Paradoxalmente, o fim da escravid&o no Brasil encontrou um dos seus apoios
mais importantes na combatida vitaliciedade dos senadores. Verifica-se que, na-
queles tempos, a centralizagéo mondrquica, somada aos restritos e imperfeitos me-
canismos eleitorais, a vitaliciedade do cargo de senador transformou-se numa van-
tagem favoravel a causa abolicionista. “Somente a independéncia dos senadores
vitalicios sem relagdo com qualquer interesse eleitoral poderia propiciar a uma parte
da elite daquela época a possibilidade de extinguir 0 modelo escravocrata sem re-
correr a meios bélicos” (Brasil, Senado Federal, 1996, p.35).

Com a Proclamacdo da Republica, o Senado deixou de ser vitalicio e assu-
miu novas fungdes. Muitos dos senadores que faziam parte do Senado no tempo do
Império voltaram & vida publica, exercendo mandatos tanto na Camara como no
Senado. Os senadores, na proporgéo de trés por Estado, eram eleitos para manda-
to de nove anos em sufragio universal. A idade minima para concorrer ao Senado
caiu de 40 para 35 anos, e a competéncia privativa do Senado reduziu-se, passando
a ser apenas a de julgar o presidente da Republica e os demais funciondrios fede-
rais designados pela Constituigéo, nos termos e pela forma prevista pela Carta Mag-
na de 1891. Pela formula constitucional adotada, o vice-presidente da Republica
presidia o0 Senado. E o primeiro presidente do Senado republicano foi o Marechal
Fleriano Peixoto.

Apos a rendncia do Marechal Deodoro da Fonseca, que havia decretado o
fechamento do Congresso Nacional em 3 de novermnbro de 1891, fato este que resul-
tou em muitas resisténcias, o Senado assumiu o papel de arauto das diversas cor-
rentes de opinido que disputavam e caracterizavam o novo eixo do poder. Aos pou-
cos, o Senado foi se transformando no reduto das liderangas com efetivo poder nos
Estados, ocupando o espago deixado pela aristocracia titulada.

Marqueses e viscondes cediam lugar aos “corongis” (chefes politicos do interior),
advogados, engenheiros, médicos. O principio federativo consolidava-se. No inicio grande
foi a influéncia do grupo de jovens senadores conhecidos como “Jardim da Infancia’,
liderado por Davi Campista e Silva Jardim (Brasil, Senado Federal, 1996, p.42).

Com a Revolugéo de 1930, Getulio Vargas, pelo Decreto n.19.938, de 11 de
novembro de 1930, dissolve o Congresso Nacional, as Assembléias Legislativas e
as Camaras Municipais e exerce o poder ditatorialmente. S6 apés a Revolugéo
Constitucionalista de 1932, Getulio Vargas acede em fixar, pelo Decreto n.21.402, a
realizagéo de elei¢des & Assembléia Nacional Constituinte para o dia 3 de maio de
1933. Instalada, ela acaba com o bicameralismo, pois atribui apenas & Camara dos
Deputados a competéncia para exercer o Poder Legislativo. Frise-se que foi mantida
a férmula federativa, porém com apenas uma Casa legislativa Federal.
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A Constituicdo de 1937 estabelsceu que o Parlamento Nacional seria exerci-
do com a colaboragéo do Conselho da Economia Nacional e o do presidente da
Replblica, e seu artigo 38 aboliu 0 Senado Federal, e com ele o bicameralismo, pois
o Conselho Federal que foi criado nunca existiu na pratica (Brasil, Senado Federal,
1996, p.45).

Com a deposigéo de Getdlio Vargas, em 1945, o Brasil reencontra-se com a
democracia. A Constituigdo de 1946 volta a consagrar o principio da independéncia
harménica dos poderes. O bicameralismo € reinserido no texto constitucional, e o
Senado volta a desempenhar o papel de Casa da Federagéo (Brasil, Senado Fede-
ral, 1996, p.51).

Esclarega-se que, com a posse de Jodo Goulart, houve expressiva ampliagéo
das prerrogativas do Poder Legislativo, pois até entao a presidéncia do Congresso Na-
cional era ocupada pelo vice-presidente da Repiiblica. A partir de tal momento, a fungéo
passou a ser exercida pelo Presidente do Senado, terminando assim com a contradicéo
de ser o Poder Legislativo presidido pelo chefe eventual do Poder Executivo.

Durante a ditadura militar, em 1977, o general Emesto Geisel, baixou o famo-
s0 pacote de abril, que além da reforma do Judicigrio, incluiu modificagdes no siste-
ma eleitoral que visavam especificamente ac Senado. Entre elas, a introdugdo da
eleigao indireta de um tergo da composicdo da Casa, criando a figura dos senadores
bidnicos, e também a extens&o das sublegendas nas elei¢gbes para o Senado.

Com o restabelecimento da democracia e a promulgagéo da Constituigao de
1988, o Senado manteve e ampliou a sua fungéo institucional.

A releviincia federativa do Senado, sua intima vinculagédo a vida dos Estados e
sua projegéo no tempo estenderam-lhe a competéncia na gestdo econbmico-financei-
ra da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como na escolha
de integrantes de tribunais superiores e de dirigentes maximos de grandes drgéos da
administragéo piblica (Brasil, Senado Federal, 1996, p.75).

5.4 Das atribuicoes privativas do Senado Federal

Alexandre de Moraes (2001, p.375) evidencia que o "legislador constituinte
brasileiro concedeu ao Senado Federal a mesma relevancia e forga dada a Camara
dos Deputados, contrariando assim, a tendéncia do hicameralismo”.

Verifica-se, portanto, com fulcro no artigo 52 da Constituigdo Federal, que
compete privativamente ao Senado Federal:

= processar e julgar o presidente e o vice-presidente da Republica nos cri-

mes de responsabilidade, bem como 0s ministros de Estado e os coman-
dantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma
natureza ou conexos com agueles;

e processar e julgar os ministros do Supremc Tribunal Federal, o procurador-

geral da Republica e o advogado-geral da Unido nos crimes de responsa-
bilidade;
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* aprovar, previamente, por voto secreto, apds argliigio publica, a escolha de:
a) magistrados, nos casos estabelecidos nesta Constituigio,

b) ministros do Tribunat de Contas da Uniéo indicados pelo presidente da
Republica;

c) governador de territério;

d) presidente e diretores do Banco Central;

e) procurador-geral da Republica;

f) titulares de outros cargos que a lei determinar.

* autorizar operagbes externas de natureza financeira, de interesse da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;

* fixar, por proposta do presidente da Republica, limites globais para o mon-
tante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Munigipios;

» dispor sobre limites globais e condi¢gdes para as operagdes de crédito ex-
terno e intero da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publi-
co Federal;

» dispor sobre limites globais e condi¢cdes para o montante da divida imobi-
lidgria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

* suspender a execugdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional
por decisédo definitiva do Supremo Tribunal Federal;

= aprovar, por maioria absoluta e por voto secreto, a exoneracio, de oficio,
do procurador-geral da Repiblica antes do término de seu mandato;

= elaborar seu regimento interno;

* dispor sobre sua organizagéo, funcionamento, policia, criagéo, transfor-
magéo ou exting&o dos cargos, empregos e fungdes de seus servigos, e a
iniciativa de lei para fixa¢&o da respectiva remuneracéo, observados os
pardmetros estabelecidos na lei de diretrizes orgcamentdrias;

* eleger membros do Conselho da Republica, nos termos do artigo 89, VII,
da Constituicdo Federal.

Além da competéncia legislativa que & atribuida ao Congresso Nacional nos
artigos 48 e 49 da Constituicdo Federal, o Senado Federal possui, portanto, a compe-
téncia privativa supra mencionada, sobre as quais dispde com exclusividade, sem
qualquer interferéncia de outros érgéos, sem sangéo ou veto presidencial — (artigos
49, 51 e 52 da Constituigdo Federal) — (Ferreira, 1990, p.607).

Convem destacar, em face do tema do presente trabalho, o disposto no inciso
V do artigo 52 da Constituigdo Federal, pois compete ac Senado autorizar opera-
cdes externas de natureza financeira, de interesse da Unigo, dos Estados, do Distri-
to Federal, dos Territérios e dos Municipios.

Pinto Ferreira lembra que “este dispositivo esta de acordo com o préprio regi-
me federativo, pois justifica-se que os contratos de tais entidades da federacéo te-
nham o necessario assentimento da Uni&o” (Ferreira, 1990, p.613), lembrando Cel-
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s0 Ribeiro Bastos (1995, p.170) gue "tudo que repercute internacionalmente deve
ter o assentimento da Uniao”.

Tal dispositivo tem origem em face dos problemas ocerridos sob a égide da
Constituigéo de 1891, pois a impontualidade de Estados e municipios que néao honra-
ram pontualmente seus compromissos financeiros contraidos com o exterior causou
sérios prejuizos ao crédito nacional. Aludida constituicdo néo estabelecia qualquer
requisito de autorizagdo prévia.

5.5 A Camara Alta vista pela Camara Baixa

E inegavel que os senadores gozam de maior prestigio e autoridade que os
deputados federais.

J4 tivemos oportunidade de mencicnar que o Senado exerce verdadeiro po-
der moderador, pois 0 mandato dos senadores é de oito anos, enguanto que o dos
deputados é de quatro anos. Como enfatiza Pinto Ferreira (1990, p.465), os deputa-
dos “estdo mais ligados as emogdes populares, em contraste com os senadores ou
representantes da Camara Alta, com um mandato mais longo, e que poderao assim
frear um pouco o espitito inovador dos deputados”.

Verifica-se que o bicameralismo resulta em um sistema de pesos e contrape-
sos, a fim de evitar rupturas e extremismos.

Estudo realizado por Rosinethe Monteiro Soares e A. |. Baaklini (1975, p.143-
145), constatou que:

Os Senadores ndo adquirem seus stafus no Brasil (ou, provavelmente, em ne-
nhum outro lugar) meramente pelo fato de serem eleitos por um eleitorado muito maior
que o dos Deputados. Esta pode ser uma das razdes, mas ndo primordialmente “a
raz&o” de seu status elevado. Eles s&o vistos como as figuras mais importantes, em
nobreza, ap6s “Sua Exceléncia, o Presidente”. Esta frase significa a tendéncia brasi-
leira de tratar com carinho seus Presidentes, mas, provavelmente poderia ser aplicada
a qualquer outro lugar do mundo. Em verdade, no Brasil, como em outros paises, 0s
Senadores, no passado, eram nomeados pelos Imperadores. Assim, tornaram-se ci-
dadgos distintos, que se destacavam por sua sabedoria, idades, realizagGes e familia
—uma amostra da “melhor cidadania®. Quanto aos Deputados, apenas raramente eram
considerados com aquela nobreza, mas eram tidos como os herdis da “plebe” ou da
populacao.

Esta ndc é uma caracteristica somente da situag&o brasileira. Trata-se de algo
muito comum, mesmo onde a democracia de modelo ortodoxo é considerada bastan-
te avangada, como nos Estados Unidos. De autoria de Rieselbak, as seguintes consi-
deragbes constituem uma evidéncia de padrbes similares encontrados no Congresso
Americano: “o Senado pode conduzir-se de maneira muito menos formal que a Cama-
ra; [...] o eleitorado mais amplo e mais variado dos Senadores faz com que estes se
tornem mais visiveis”
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Celso Ribeiro Bastos (1995, p.33) também constata a supremacia do Senado
Federal, pois assevera que:

O nosso bicameralismo acabou por assumir sentido diverso do bicameralismo
da maioria dos paises que seguem a influéncia britanica, no sentido do enfraqueci-
mento da segunda Casa. No caso brasileiro, ao contrario, o que se nota é até um
gradual fortalecimento desta, pois as sucessivas Constituigbes tm aumentado o ni-
mero de matérias que levam ou que necessitam da manifestagéo privativa do Senado.
N&o no caso da feitura de leis porque, por ocasiio da elaboragdo destas, ha uma
igualdade de situagbes entre ambas as Casas. Mas o Congresso nio exerce somente
funcbes legislativas, também realiza fun¢des de colaboragéo com o governo. O Senado
transformou-se, & vista do constituinte, no 6rgéo mais ouvido em importantes questdes.

Cumpre ressaltar, até, que a Mesa do Congresso Nacional sera presidida
pelo presidente do Senado, e os demais cargos serdo exercidos, alternadamente,
pelos ocupantes de cargos equivalentes na Camara dos Deputados e no Senado
Federal, conforme preceitua o artigo 57, § 5%, da Constituigdo Federal.

5.6 A Missao Constitucional da Camara dos Deputados

Como leciona José Afonso da Silva (1295, p.512):

O ramo popular do Poder Legislativo federal & a Camara dos Deputados. Com-
pde-se de representantes do povo, eleitos em cada Estado, em cada Territéric e no
Distrito Federal, pelo sistema proporcional. Quer dizer, como j4 observamos, cada
uma dessas entidades territorials forma uma circunscrigéo eleitoral de Deputados
Federais.

A Cémara dos Deputados & uma das Casas Legislativas que compdem o
Congresso Nacional, sendo que os deputados s&o eleitos para um mandato de qua-
tro anos (metade do mandato dos senadores), pelo sistema proporcional {os sena-
dores s&o eleitos pelo sistema majoritario).

Alexandre de Moraes (2001, p.373) explica que o “sistema & proporcional
quando a distribui¢éo dos mandatos ocorre de maneira que o nimero de represen-
tantes de cada circunscri¢do eleitoral seja dividido em relagido com o ndmero de
eleitores, de sorte que resuite uma proporgao”.

Esclarega-se que o sistema proporcional permite que um maior nimero de
correntes politicas estejam presentes no Parlamento, assegurando uma repre-
sentacdo das minorias em cada Estado, na propor¢céo exata do nimero de votos
obtidos. Se fosse adotado, simplesmente, o principio majoritario, significaria dizer
gue o partido que tivesse maior nimero de votos, passaria a ser titular de todas as
cadeiras da Cémara dos Deputados, e os demais partidos que também recebe-
ram votos, porém néo atingiram a maioria, ndo possuiriam qualquer representa-
¢éo parlamentar.
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Além da competéncia legislativa que é atribuida ao Congresso Nacional nos
artigos 48 e 49 da Constituicdo Federal, a Cdmara dos Deputados possui a compe-
téncia privativa supramencionada, sobre as quais dispde com exclusividade, sem
nenhuma interferéncia de outros orgéos, sem sancao ou veto presidencial, a saber:
e autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauragdo de processo
contra o presidente e o vice-presidente da Republica e os ministros de
Estado;

¢ proceder a4 tomada de contas do presidente da Republica, quando nao
apresentadas no Congresso Nacional dentro de sessenta dias apos a aber-
tura da sesséo legislativa;

« elaborar 0 seu regimento interno;

= dispor sobre suas organizagéo, funcionamento, policia, criagéo, transfor-

mac&o ou extingdo dos cargos, empregos e fungtes de seus servicos, e a
iniciativa de lei para a fixa¢&o da respectiva remuneragéo, observados os
parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias;

* eleger dois membros do Conselho da Republica, nos termos do artigo 89,

VII, da Constituicdo Federal.

5.7 Criticas ao Sistema Proporcional de elei¢gdao dos Deputados Federais

Apesar de reconhecer que cabe ao Senado Federal o papel de representante
dos Estados-membros, e por conseqliéncia, ser garantidor dos principios federati-
vos, entendemos que o estabelecimento de tetos maximos para o nimero de depu-
tados federais contraria o principio da proporcionalidade e, conseglentemente, faz
que determinados Estados-membros estejam sub- ou super-representados na Casa
do Povo.

O artigo 45, § 12, da Constituico Federal assevera que:

© nimero total de Deputados, bem como a representagio por Estado e pelo
Distrito Federal, sera estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a popula-
¢édo, procedendo-se aos ajustes necessdrios, no anc anterior as eleigbes, para que
nenhuma daquelas unidades da Federacio tenha menos de cito ou mais de setenta
Deputados.

O legislador constituinte fixou os tetos minimos e maximos e reservou a lei
complementar a fixagdo do nimero de deputados federais (Lei Complementar, n.78,
de 30 de dezembro de 1993).

Ora, ao contrariar o principio one man one vote o legislador constituinte criou
séria distorgéo, chegando José Renato Nalini (1997, p.139-140) a afirmar que o
“Brasil ja nfo é Estado Federal”, pois o “povo ndo é representadc na Camara, diante
dos redutores adotados. Os Estados de maior populagéo continuam a ser sub-re-
presentados, com nitido prejuizo & expressao da vontade popular”.

Alexandre de Moraes (2001, p.373) leciona que:
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A Constituigio Federal, porém, atenua o critério puro da proporcionalidade,
populagéo (representados)/deputados (representantes), pois determina a realizagéo
dos ajustes necessérios, no ano anterior &s elei¢des, para que nenhuma das unida-
des da Federagéo tenha menos de oito ou mais de 70 deputados. Além disso, fixa
independentemente da populagao, o niimero de quatro deputados para cada Territrio.
Essa atenuacéo perpetuou a existéncia de graves distorgBes em relagsio a citada
proporcionalidade, favorecendo Estados-membres com menor densidade demografica
em prejuizo dos malis populosos, e acabando por contradizer a regra prevista no art.
14, caput, da Constitui¢do Federal da igualdade do voto (one man one vote).

Realmente, tal limitagao traz sério prejuizo ao Pacto Federativo, pois enquan-
to no Senado Federal a representagéo é paritéria, funcionando aguela casa como
verdadeiro poder moderador e tendo uma competéncia privativa bastante expressi-
va, deveria na Camara dos Deputados, até mesmo para assegurar a igualdade en-
tre os Estados-membros e compensar a sub-representatividade dos Estados mais
populosos no Senado Federal, ser assegurado o principio da proporcionalidade pura.
Verifica-se, conseqlientemente, que os politicos dos Estados-membros menos po-
pulosos, normalmente mais pobres, passam a ter um poder infinitamente maior do
que aqueles que gozam os politicos dos Estados mais ricos da Federagéo, e a
historia tem demonstrado que a mencionada representagio assimétrica nunca foi
utilizada para combater a pobreza e as mazelas dos Estados menos favorecidos,
mas apenas serviram para perpetuar uma aristocracia parfamentar.

Percebe-se que desde o restabelecimento da democracia em nosso pais, o
Congresso Nacional foi presidido por politicos das Regides Norte ou Nordeste.

Por ocasiéo da Assembléia Nacional Constituinte, pudemos constatar nos
corredores do Congresso Nacional, cartazes atentatérios ao principio federativo,
que diziam “Norte, Nordeste e Centro-Oeste unidos, jamais serdo vencidos”.

José Afonso da Silva (1995, p.513) lembra que esta & uma das graves dis-
torgdes do sistema de representagéo proporcional, que denota verdadeira afronta
ao principio democratico da igualdade em direitos de todos perante a lei, esclare-
cendo que:

é facil ver que um Estado com guatrocentos mil habitantes tera oito representantes
enquanto um de trinta milhdes terd apenas setenta, o que significa que um Deputado
para cada cingiienta mil habitantes (1:50.000) para o primeiro e um para quatrocen-
tos e vinte @ oito mil e quinhentos e setenta e um habitantes para o segundo
{1:428.571).

.1

qualquer matemdtica, isso ndo & proporgéo, mas brutal desproporgéio; “tal fato consti-
tui verdadeiro atentado ac principio da representagéo proparcional. A Camara dos
Deputados deve ser o espelho fiel das forgas demograficas de um povo; nada justifica
que, a pretexto de existirem grandes e pequenos Estados, os grandes sejam tolhidos
e sacrificados em direitos fundamentais de representagéo.
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Manoel Gongalves Ferreira Filho (1999, p.172) afirma que a mencionada
limitagéo:

E injusta e ilégica. E iloégica porque todos sendo iguais perante a lei ndo ha por

que valorizar a representagdo de parcela do povo residente nos pequenos Estados

em detrimento da que pertence aos Estados populosos. E injusta porque super-repre-
senta a populagéo de certos Estados e sub-representa a de outros.

Quanto & proporcionalidade, Celso Ribeiro Bastos {1995, p.25-26) destaca que:

O primeiro dos critérios oferecidos pela Constituigao &€, sem duvida, impositivo e
plenamente legitimo que o nimero de deputados seja proporcional a populagéo. En-
tretanto, nos dois limites a seguir indicados, ocorre uma violéncia desta proporciona-
lidade, ou, melhor dizendo, trata-se de uma proporcionalidade enfraquecida, uma vez
que ela s pode funcionar dentro de certas balizas. Partindo de um minimo até um
teto, é dentro deste espago que deverfo ser representados os Estados e o Distrito
Federal. A existéncia destas balizas impede gue vigore o principio pleno da proporgio-
nalidade, j& que, de um lado, os Estados-membros pouco populosos ficardo super-
representados, dado que eles tdm um minimo. E, de outra parte, como também ha um
maximo estabelecido, néo é possivel estender-se ao nimero proporcionalmente exa-
to de parlamentares correspondentes & populagéo de um Estado superpopuloso em
virtude do limite maximo ser de setenta; isto origina um sufoco, proporcionalidade
simples aos Estados de maior populagdo. Este fendmeno tem sido fartamente critica-
do por todos os estudiosos do direito constitucional, uma vez que ele nega o principio
da representatividade, o principic da igualdade, méxime levando-se em consideracéo
que se trata de representantes do povo e nao representantes dos Estados para os
guais, até certo ponto, a Teoria da Federagéo fornece legitimag&o para uma represen-
tacéo igualitaria. No entanto, no que diz respeito & Cdmara dos Deputados, evidente-
mente ndo ha razdes tedricas nem de legitimidade que justifiguem essas profundas
distorcdes. Nao temos dlvida de que uma das tarefas do constitucionalismo brasileiro
é recuperar esta igualdade plena que deverd ocorrer com o tempo em nome da pré-
pria soberania popular.

6 Conclusido

Percebemos, diante das consideracdes analisadas, que a representatividade
no Brasil apresenta vérias deficiéncias, concentrando o poder politico nas méos dos
Estados menos expressivos em termos populacionais e econdmicos.

Hé de haver mudancas para corrigir essas distorgBes, papel este que cabe
aos estudiosos das ciéncias juridicas e politicas. Idéias, como vimos, ja se apresen-
tam, faltando, entretanto, sua materializagéo.

Acreditamos que elas virdo e que finalmente a democracia representativa
seja ndo somente um ideal, mas uma realidade.
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