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Introducéao

Assunto recorrente nos Ultimos anos tem sido a superacdo da teoria da
separacdo dos poderes, sobre cujas discussfes, uma afirmacdo é reiterada: a
famosa teoria de Montesquieu encontra-se ultrapassada.’ Nessa linha de
raciocinio, alguns pontos do sistema de freios e contrapesos da teoria da

separacdo dos poderes ja ha muito tempo tém sua validade questionada.

Dentre os pontos criticados da teoria, esta o sistema bicameral, ao qual
daremos enfoque. Presente no governo ideal burgués e aliado a um sistema
liberal de governo, a existéncia de duas casas no legislativo serve para barrar os

avancos populares e frear as reivindicagdes por mudanca.

No Brasil, a ineficacia do Poder Legislativo, a morosidade e os inUmeros
escandalos de corrupcéo levam a populagdo a questionar cada vez mais nossos
representantes.” Muito se fala dos escandalos e esquemas de corrup¢do no
Congresso brasileiro que vieram a tona nos ultimos anos, razéo pela qual varias
sdo as criticas feitas ao nosso Poder Legislativo, sendo uma das principais, a

desnecessidade do Senado no Brasil.

Entretanto, apesar das inUmeras criticas sofridas, o que temos observado
€ uma estagnacdo do modelo bicameral. Ndo houve, até o momento, qualquer
atitude que procurasse molda-lo de acordo com os anseios sociais. A unica
preocupacédo até entdo tem sido a de manter o carater conservador da chamada
Camara Alta. A contencdo dos avanc¢os populares e, consequentemente, da

democracia, maximas do modelo bicameral, continuam a viger.

Mas como bem salienta Negri: “As constituicdes sao coisa viva, e mais
vivo do que elas é o poder constituinte do povo: o formalismo — ou, se quiserem,

0 génio republicano — jamais conseguird submeter a democracia!”.® * Assim,

1 FERREIRA FILHO, M. G, Do Processo Legislativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.109.

2 LLANOS, M. e SANCHEZ, F. Conselho de ancidos? O Senado e seus parlamentares no
Cone Sul. In LEMOS, L. B. (Org.). O Senado Federal Brasileiro no P6s-Constituinte. Brasilia:
Senado Federal, 2008. p. 123. (Edi¢des Unilegis de Ciéncia Politica, v.4).

NEGRI, A. O Poder Constituinte. Ensaio sobre as Alternativas da Modernidade. Rio de
Janeiro: DP&A, 2002, p.246.

PILATTI, A. O Principio Republicano na Constituicdo de 1988. In PEIXINHO, M. M.,
GUERRA 1. F. e outros (Org.) Os Principios da Constituicdo de 1988. 2° ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006. p. 127 et seq. Fazemos aqui a ressalva que o termo republicano usado por Negri
nessa construgdo é o mesmo usado por Madison nos Federalistas. Negri ndo critica aqui o
republicanismo em seu sentido original se assim podemos dizer, pois o republicanismo de Madison
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mesmo sendo o Senado uma peca da flexivel® estrutura politica, estd mais do
gue visivel que o sistema bicameral ndo mais se adequa aos anseios populares,
0 que torna cada vez mais necesséria uma reforma no modelo de duas camaras

a fim de tornar o Senado uma instituicdo mais democratica.

Tendo em pauta as presentes consideracdes, este estudo serve para
instigar o discurso sobre o sistema bicameral, em especial sobre os temas mais
polémicos no que se refere ao Senado brasileiro como, por exemplo, sua
existéncia, composicao, sistema eleitoral/partidario e suas atribuicdes. Nao se
prop8e aqui analisar a eficiéncia do sistema legislativo, tanto da Camara dos
Deputados quanto do Senado Federal, tampouco pretendemos demonstrar se o
sistema representativo € o mais adequado. O que objetivamos é uma
abordagem sobre o carater elitista do Senado, e a constatacdo do teor

antidemocratico e contramajoritario.®

A pesquisa fundamenta-se na parte histérica, ou seja, no processo de
surgimento, na estabilizacdo e a na fase atual pela qual passa a Camara Alta
brasileira. Incluem-se as principais criticas ao modelo bicameral, bem como os

pontos defensaveis a manutencéo do Senado. Pretendemos, com isso, contribuir

diverge bastante da terminologia mais adequada a palavra. Para uma melhor acepgdo do termo
ver o artigo acima citado.

LEAL, V. N. A Divisédo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia. In: CAVALCANTI, T.
e outros. Cinco Estudos. Rio de Janeiro: FGV, 1955. p.94. Expressao utilizada por Nunes Leal ao
se referir a estrutura politica.
6 Ao longo deste trabalho, ao qualificarmos o Senado, usaremos constantemente as
expressodes “antidemocratico” e “contramajoritario”. Vale a ressalva de que o emprego do termo
“contramajoritario” por nos utilizado nao possui correspondéncia com a famosa expressao cunhada
por Alexander Bickel para caracterizar o problema do judicial review, no qual juizes néo eleitos
controlam atos de agentes publicos que passaram pelo crivo popular do voto. Outro fato que deve
ser realcado é que apesar das expressdes “antidemocratico” e “contramajoritario” serem tratadas
guase como sindnimas ha de se destacar a diferenca entre ambas. Usemos o Senado como
exemplo: a eleicdo para senador se vista apenas sob a Optica interna de cada Estado, possui seu
teor democratico pelo fato das eleicdes serem legitimadas pelo voto popular; se, entretanto, forem
analisadas em conjunto as elei¢des de todos os Estados, veremos que mesmo sendo democratica
em cada Estado, no geral, as elei¢cdes para senador ndo se adéquam aos exatos moldes de uma
democracia. Na eleicdo senatorial, como veremos, hd uma distor¢do do principio democratico
bésico do one man, one vote, que distorce a vontade da maioria. Observe que a eleigdo para o
Senado é mais contramajoritaria do que antidemocratica, posto que dentro dos Estados se respeita
0 principio democratico. o0 emprego da terminologia “contramajoritario” no titulo deste trabalho foi
para destacar a distorcdo do principio one man, one vote, que gera uma manifesta
subrepresentagdo da maioria. Ainda sobre o tema, mesmo n&o sendo da seara deste trabalho,
acreditamos que no caso do judicial review o emprego da expressao “antidemocratico” seria mais
correto do que o uso do termo “contramajoritéario”. O fato de os juizes néo terem passado pelo crivo
popular ndo os qualifica automaticamente como contramajoritarios. Em alguns casos, inclusive, os
juizes podem até vir a expressar a opinido ou vontade da maioria. O que pode ser atestado
automaticamente pela falta da legitimagdo popular € o carater antidemocratico e ndo o teor
contramajoritario.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0821986/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0821986/CA

13

para um melhor entendimento do sistema bicameral. Além de demonstrar a
dindmica constitucionalista de obstru¢cbes ao avanco democratico, tendo em
vista que a existéncia de duas casas legislativas representa um dos principais
meios utilizados pela doutrina liberal e constitucionalista para conter o impeto da

classe assalariada.

Sendo o estudo do sistema bicameral o pilar do nosso trabalho e buscando
demonstrar a necessidade de reforma do modelo vigente, nos apoiaremos em
autores como Negri e Victor Nunes Leal para mostrar a conectividade entre a

teoria do governo misto de Polibio e a separacdo de poderes de Montesquieu.

O presente trabalho se propde a adotar de inicio uma linha expositivo-
descritiva. Dessa forma, realizamos uma regressao analitico-avaliativa do
processo histdrico da formacgédo do Senado e do sistema bicameral. Percorremos
as ideias de Polibio e sua forma de governo misto. Passamos por Maquiavel e
Montesquieu, verificando sempre a influéncia das ideias polibianas. Com relagéo
ao filésofo francés, mostramos como sua teoria foi um impulso aos ideais liberais
e como a separacao dos poderes modificou a forma de controle até entdo

praticada pelo governo misto de Polibio.

A seguir, ao nos remeter a Constituicdo Americana de 1787, base-modelo
do nosso ordenamento, descrevemos 0 engenhoso processo de checks and
balances imposto pela doutrina constitucionalista e liberal, em especial a parte
gue se refere ao sistema bicameral. Depois fizemos uma pequena andlise do
modelo francés para entdo adentrar na analise das constituicbes brasileiras,

quando demos énfase ao carater contramajoritario do nosso Senado Federal.

No primeiro capitulo desta dissertagdo, discorremos sobre a teoria do
governo misto de Polibio. Como em qualquer estudo, a parte histérica é
importante para entendermos o0s objetivos de uma instituicio. Com o Senado
nao é diferente, e para sua melhor compreenséo é necessario um estudo acerca
de sua génese. Para tanto, remetemos o leitor & Antiguidade Classica, mais
especificadamente a idéia de governo misto de Polibio. O estudo da Constituicdo

Mista é importante porgue analisa um modelo do qual o Senado faz parte.

As idéias de Polibio (segunda parte do primeiro capitulo) tiveram bastante
influéncia nos pensadores da ldade Moderna, que encontraram na teoria do
governo misto a formula de um governo estavel. Esta teoria influenciou,
inclusive, correntes opostas durante a Idade Moderna: corrente republicana e a

liberal. A analise da influéncia de Polibio nos pensadores da Idade Moderna é
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importante para demonstrar 0 quanto democracia e governo misto estdo em

lados opostos.

Ainda na andlise da Idade Moderna, mostramos que através da
consolidacao dos ideais liberais concretizou-se a ligacdo do Senado com a idéia
de controle e estabilidade. Esta conexdo estreitou-se ainda mais com o advento
do movimento constitucionalista do final do século XVIII, que representa um dos

principais instrumentos de contenc&o do poder constituinte.’

A conexdo entre governo misto, ideais liberais e constitucionalismo, de
acordo com as idéias de Montesquieu, aparecem no final do primeiro capitulo.
Seus ensinamentos sdo imprescindiveis para entendermos o0 Senado como a
instituicdo que se formou. A célebre separacdo dos poderes, sistematizada por
Montesquieu em seu livro: Do Espirito das Leis, representa a legitimacdo dos

ideais burgueses e a consequente firmacédo do governo misto de Polibio.

No segundo capitulo, fizemos uma analise da Constituicdo Americana de
1787 e da Franca pobs-revolucdo, verificando a influéncia da obra de
Montesquieu nos ensinamentos dos autores do Federalista e de Benjamin
Constant. O estudo da obra de Montesquieu em conjunto com a analise da
Constituicdo Americana de 1787 e da Franca Pdés-Revolucdo é de grande
instrutividade para nosso objetivo, uma vez que o0s ensinamentos de
Montesquieu influenciaram as Revolugbes Americana e Francesa, das quais

nasceu nosso Direito Constitucional.®

Ao discorrer sobre a Constituicdo Americana de 1787, mostramos que, ndo
por acaso, Montesquieu foi o grande influenciador desta Constituicdo. Os
Federalistas, de Hamilton e companhia, inspirou-se no filosofo francés porque
ele representava a teoria adequada para o momento histérico americano.
Recentemente saidos de uma revolucdo e com o crescente aumento da
burguesia, os americanos necessitavam de um governo nos moldes burgueses,
ou seja, um governo de interferéncia minima que valorizasse a liberdade do
individuo e a liberdade econdbmica; ao mesmo tempo, necessitavam de um

governo capaz de segurar 0 avanco da multidao.

Era necessério, portanto, um sistema eficaz de freios aos avancos

democraticos, um sistema que sob a pretensa defesa da liberdade, tivesse na

! GUIMARAENS, F. O Poder Constituinte na perspectiva de Antdnio Negri. Rio de Janeiro:

Forense, 2004. p. 87.
8 FERREIRA FILHO, op. cit., p. 44.
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verdade o objetivo de frear o impeto popular e manter a estrutura politica
burguesa, ameacada pelo movimento democratico. A famosa teoria da
separacado dos poderes de Montesquieu e seu sistema de freios e contrapesos
contribuiram enormemente para a consolidacao dos objetivos almejados pela

burguesia americana.

Para mostrar de que forma se deu essa contribuicdo, parte importante de
nosso estudo foi dedicada ao engenhoso quadro de contengdo popular
estabelecido pela Constituicdo Americana de 1787. Nesta, ndo houve a nitida
divisdo caracteristica dos chamados governos mistos, pelo menos
aparentemente. O que se viu foi a estrutura juridica calar o poder constituinte
com seu sistema de checks and balances, do qual faz parte a divisdo do poder

legislativo em duas casas.

Desse modo, o segundo capitulo tem como escopo demonstrar toda essa
estrutura montada para atender os preceitos burgueses da época. Iniciamos com
um breve relato do movimento democratico presente na Revolucdo Americana.
Depois, as questdes que levaram a elaboragéo da Constituicdo de 1787. Por fim,
o sistema de freios e contrapesos da Constituicdo Americana, utilizados para a
manutencao da burguesia no poder e, com isso, evitar os avangos democraticos.
Demos énfase, é claro, ao Senado Federal, mostrando sua composicao elitista,
seu carater conservador e contramajoritario. Com relagdo ao Senado, o objetivo
foi mostrar que a Céamara Alta é uma peca importante dentro da politica
contramajoritaria de freios e contrapesos. Para tanto, mostramos algumas
medidas que foram tomadas com o propdsito de preservar o conservadorismo do

Senado como, por exemplo, 0 mandato mais longo e a renovagéao parcial.

No final do segundo capitulo, discorremos sobre o Senado através da
Optica do modelo francés e dos ensinamentos de Constant. Essa analise nédo foi
tdo detalhada quanto a andlise do modelo americano, posto que, apesar da
influéncia do modelo francés em nosso ordenamento, o modelo que prevaleceu

e prevalece até hoje é o americano.

No dltimo capitulo, analisamos o Senado e seu papel nas diversas
Constituicfes brasileiras. Ndo daremos enfoque as cartas autoritarias, pois elas
nao apresentam a divisdo classistas das demais Constituicdes, fogem, portanto,

do objeto de nosso trabalho, focado no modelo de Constituicdo Mista.

Se observarmos as Constituicbes brasileiras, principalmente a partir de

1891, veremos que a parte referente ao Senado é quase que uma cOpia da
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Constituicdo Americana, além disso as mesmas justificativas usadas nos
Federalistas foram utilizadas para justificar a necessidade do Senado no
ordenamento brasileiro, inclusive, a que se refere a autonomia dos entes

federados.

Vista essa similaridade de ideias entre os autores americanos e brasileiros
e aprofundando o estudo das Constituicbes brasileiras, mostramos que o
Senado brasileiro é antidemocratico. Nao nos preocupamos em detalhar
exatamente as competéncias do Senado Federal e suas fungdes federativas.
Nosso enfoque foi demonstrar o carater oligarquico da Camara Alta brasileira.
Para fundamentar nossa tese, de que o Senado é aristocratico e moderador,
recorremos aos ensinamentos de Jodo Mangabeira e Victor Nunes Leal, dentre

outros.

A pesquisa englobou o Poder Moderador da Constituicdo Imperial; o
coronelismo e a politica de verificacdo dos poderes da Republica Velha; o
bicameralismo desigual da Constituicdo de 1934; as distor¢des representativas;
0 sistema eleitoral/partidario; e a paralisia do legislativo nos anos que
antecederam a ditadura militar. Esses sdo alguns dos fatores que reforcam o
sistema de bloqueio dos avangos democraticos que serviu a manutencdo da

burguesia brasileira no poder.

Tendo demonstrado a desnecessidade do Senado na representagdo de
interesses de classes diversas, resta-nos verificar os argumentos acerca da
representatividade dos Estados Federais, pois, sendo o Senado a Casa dos
Estados, ndo justifica todas as atribuicbes a ele conferidas. Importante

guestionar se ha a necessidade do Senado devido a existéncia do federalismo.

Ao abordarmos a relacdo entre o modelo bicameral e os estados
federativos, discutimos também se séo necessarias duas casas legislativas nos
governos federais e quais sao seus limites. Para tanto, desmistificamos a forma
de organizacdo do Senado utilizada pela Constituicdo Americana que acabou se
tornando um paradigma para as demais Constituicdes. Além disso, mostramos
que ndo obstante o argumento de Casa dos Estados, na verdade, o Senado
continua sendo uma casa destinada a defender a chamada aristocracia

econdmica.
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