ARTIGO

Marcello Simdo Branco™*

EFEITOS CONSOCIATIVOS DO BICAMERALISMO E DA
REPRESENTACAO NO CONGRESSO BRASILEIRO**

Resumo
O artigo discute a questio da despropor-
cionalidade de representacdo no Congres-
so Nacional, com um enfoque nio apenas
voltado a Camara dos Deputados, mas
que inclui a relacdo desta com o Senado
Federal. A partir da analise do processo
legislativo brasileiro realiza-se uma refle-
x40 comparativa sobre as possibilidades
de veto as emendas constitucionais na
Camara e no Senado. Através de interpre-
tagoes que levam em conta a represen-
tacdo tal como ela é e como poderia ser
caso a desproporcionalidade na Camara
fosse corrigida, procuramos responder
se os resultados poderiam ser diferentes
e, com isso, causar impactos sobre as
maiorias regionalmente representadas
nas duas regiGes mais desenvolvidas do
pais, Sudeste e Sul. Os dados mostram
que a desproporcionalidade nio ¢ grave
e equilibra a representagao na federagao
brasileira, desigual em termos econémicos
e populacionais.

Palavras-chave
Representacio Legislativa, Bicameralismo,
Emendas Constitucionais.

Abstract
The paper discusses the issue of disproportionality
of representation in the National Congress,
with a focus not just returned to Chamber of
Deputies, but that includes the relationship of this
with the Federal Senate. Based on the analysis
of the legislative process and a comparative
reflection takes place on the possibility of veto on
constitutional amendments in the Chamber and
the Senate. Through interpretations that take into
account the representation as it is and as it might
be if the disproportionality in the Chantber be
corrected, we seek to respond if the results conld
be different and thus impacting on the majority
represented in the two regions more regionally
developed the country, Southeast and South. The
data show that the disproportionality is not serious
and balances the representation in the Bragilian
Federation, uneven population and in economic
terms.

Keywords
Legislative Representation, Bicameralism,
Constitutional Amendments.

* Mestre e Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao Paulo.Professor Adjunto da Universidade

Federal de Sao Paulo, campus Osasco.

**Este artigo ¢ uma versdo modificada e atualizada do capitulo dois de minha tese de doutorado, “Repre-
sentagdo federativa e o caso brasileiro”, defendida no Departamento de Ciéncia Politica da Universidade
de Sao Paulo, em dezembro de 2007, com o titulo de A Democracia Federativa Brasileira e o Papel do

Senado no Ajuste Fiscal dos Anos 90.

TEXTOS&DEBATES, Boa Vista, n.19, p. 7-29.



Introdu¢do

Na agenda da reforma politica brasileira uma das questdes mais polémicas e
dificeis de mudanca é a desproporcionalidade de representacio na Camara dos De-
putados. Ja virou quase um folclore a situagdo de um voto do eleitor paulista valer
bem menos do que um do Acre ou Rondonia.

Este artigo pretende discutir este assunto por um angulo diferente dos dltimos
trabalhos apresentados, que tém priorizado apenas a Camara dos Deputados. (Nico-
lau,1997; Oliveira, 2004; Soares e Lourenco, 2004). A perspectiva de analise é bicame-
ral, ou seja, leva em consideracdo o processo legislativo e os efeitos da representaciao
entre a Camara ¢ o Senado Federal.

Para adentrar a esta questdo discutimos antes algumas das principais caracteris-
ticas dos sistemas bicamerais e do Brasil em particular. Tendo em perspectiva como
funciona o bicameralismo brasileiro poderemos partir para analise da interacdo dos
efeitos das votacOes das duas casas legislativas, em que ndo s6 o numero de represen-
tantes importa, mas as regras e os poderes disponiveis a cada uma delas.

O tema de fundo a ser enfrentado procura problematizar a indagacio de Alfred
Stepan (1999), de se a camara alta é uma casa federativa ou antidemocratica, ja que
o autor argumenta que federacGes, como a brasileira, restringem potencialmente as
decisbes do demos consagrada no governo nacional. E se esta caracteristica pode ser
discutida nos termos dos poderes e representagao do Senado Federal ou na relacao
desta casa com a Camara dos Deputados.

Do ponto de vista da representagdao faremos uma reflexdo sobre os possiveis
efeitos da dupla desproporcionalidade existente no Legislativo federal. Este proble-
ma, que ¢ recorrente nos regimes democraticos e em especial nos de estrutura fede-
rativa, tem bases historicas sélidas no caso do Brasil, pois remonta ainda ao periodo
monarquico, antes até da Republica e da Federacdo. Esta seria uma caracteristica
consociativa para a justificativa de um federalismo existente em um pals territorial-
mente grande e desigual em termos politicos, econdmicos e de distribuicio de sua
populagao.

Nesse sentido, como a igualdade representativa no Senado — que produz alta
sobrerrepresenta¢io a favor das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste — ¢ a pro-
porcionalidade distorcida na Camara dos Deputados — que favorece a regidao Norte e
prejudica o estado de Sao Paulo — pode influir nos resultados da legislacao produzida
pelo Congresso brasileiro?
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Para a discussio dos efeitos da representacio e dos poderes de cada casa anali-
saremos as propostas de emendas a Constituicao, iniciativas que visam a altera-la. O
fato de a escolhermos ¢ que, como veremos, por este meio o Senado, em tese, tem
poderes equivalentes de atuacio legislativa em relacio a Camara dos Deputados. E
além disso as emendas representam uma mudanca substantiva, que demanda mais
deliberacao e busca de consenso.

Caracteristicas do bicameralismo

Em geral, a literatura dedicada ao estudo do bicameralismo tem procurado ir
além de um argumento convencional de que a existéncia de uma segunda camara
¢ vista como tendo pouco impacto sobre o relacionamento entre a legislatura e o
poder Executivo. No sistema presidencialista, o Executivo ¢ eleito diretamente e ndo
precisa do apoio politico do Legislativo para se manter. Nos sistemas parlamentaris-
tas, no qual o governo precisa do apoio politico do Parlamento para manter-se, este
apoio ¢ medido quase exclusivamente na popularidade da camara baixa, que é onde
geralmente o governo ¢ formado.

George Tsebelis e Jeannete Money (1997) reconhecem que a influéncia do bica-
meralismo nio é muito facil de ser percebida, pois a legislacio pode ser enviada de
uma casa para outra e ser mudada sem que haja sinal de desacordo, mas postulam
que, em primeiro lugar, o bicameralismo torna mais dificil a mudanca do status guo.
Pois se no unicameralismo uma legislacdo pode ser conseguida por uma maioria
simples ou absoluta em um unica casa, no bicameralismo é preciso que a maioria seja
conseguida em mais de uma casa, sendo que — em alguns casos — ambas podem vir
a ter poder de veto, além do governo ter de formar maioria em duas casas, a0 invés
de uma. Em segundo lugar, o bicameralismo reduz as possibilidades de desacordo
entre os legisladores, ou dos partidos nas camaras para uma dimensao privilegiada,
que tem de ser acordada entre eles. Terceiro, a existéncia de uma segunda camara
muda os efeitos legislativos mesmo que esta cimara nao tenha poder de veto, e
mesmo se elas sao politicamente similares a primeira camara. Finalmente, as insti-
tuicdes que regulam a resolucio de controvérsias entre as duas camaras afetam os
resultados legislativos. Os autores sintetizam: “as institui¢coes bicamerais reduzem o
‘ciclo’ de problemas associados com as legislaturas unicamerais. (...) [Pois| dividindo
a legislatura em dois grupos distintos e requerendo maiorias concorrentes de ambos
os grupos, eles podem reduzir o numero de alternativas que uma maioria prefere.”
(Tsebelis e Money, 1997:38-39).
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Além desses fatores, a mera presenca de uma segunda camara cria a possibilida-
de de um controle de qualidade ou de moderagao sobre uma dada decisao politica.
Este controle em primeiro lugar é preventivo, pois sabendo que alguma coisa sera
examinada, quem a produziu tomara mais cuidado. Em segundo lugar, existe um
sistema para corrigir eventuais erros depois que eles tenham sido cometidos. Em
suma, ¢ uma casa que se constitui fundamentalmente para revisar as decisoes da
cimara baixa.

Para tornar mais claro em termos conceituais como as diferencas entre as duas
cimaras sio importantes, recorramos ao trabalho de Arend Lijphart (2003). Assim,
existem seis diferengas basicas entre as camaras legislativas (a baixa e a alta), subdivi-
didas em dois conjuntos de trés, as menos e as mais importantes, no sentido de deter-
minar a importancia institucional do bicameralismo.

A primeira é que as cimaras altas tém menos membros que as cimaras baixas,
com variagbes quanto ao tamanho maior ou menor de cada um. No Brasil, por
exemplo, temos 513 deputados federais e 81 senadores.

A segunda ¢ que os mandatos nas cimaras altas tendem a ser mais longos. Os
periodos nas camaras baixas oscilam entre dois e cinco anos e os das cimaras altas,
de quatro a nove anos. No Brasil, temos quatro anos para os deputados e oito para
os senadores.

A terceira € a elei¢ao de forma alternada da camara alta. Ou seja, geralmente na
metade do mandato, hia uma renovagio de metade ou um terco do nimero de mem-
bros. No Brasil, temos eleicbes de quatro em quatro anos, renovando em uma ro-
dada um terco e na outra dois ter¢os. Isso porque, temos trés senadores por estado.

Ja as caracteristicas mais importantes do ponto de vista institucional estariam re-
lacionadas com a for¢a ou fraqueza do bicameralismo. Entre elas o primeiro aspecto
consistiria nos poderes constitucionais formais de que dispdem as duas camaras. O
padrao geral é que as camaras altas costumam ser subordinadas as camaras baixas.
O Brasil, ao lado de pafses também federais como os Estados Unidos e a Suica e
unitarios, como a Colombia e a Italia, estariam entre aqueles em que os poderes das
duas camaras seriam aproximadamente iguais.

Um segundo aspecto institucional relevante estaria relacionado com o método
de selecio dos membros. Todas as camaras baixas dos paises democraticos sao elei-
tas pelo voto direto dos eleitores, porém, na maior parte das cimaras altas sdo eleitos
de forma parcial ou integralmente indireta, com um indice expressivo de 63,16%.1

1 Porcentual calculado a partir da Tabela 1.1 de Samuel Patterson ¢ Anthony Mughan, 1999a:6-8.
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O argumento geral é que os senados nio eleitos diretamente carecem de legitimidade
democratica para a tomada de decisGes, vindo daf a influéncia politica da elei¢iao po-
pular. Ao contrario, a elei¢do direta na camara alta pode, até certo ponto, compensar
seu poder limitado, em termos constitucionais.

Tendo por base estes dois critérios os poderes constitucionais formais e a legi-
timidade democritica, os bicameralismos podem ser classificados como siétricos ou
assimétricos. “Camaras simétricas sdo aquelas que dispoem de poderes constitucionais
iguais, ou apenas moderadamente desiguais, e de legitimidade democratica. As cima-
ras assimétricas sdo extremamente desiguais nesses aspectos.” (Lijphart, 2003:235).

Ja o terceiro aspecto importante — e 0 sexto no conjunto —, é que as camaras
altas podem ser eleitas por métodos diferentes, ou com o objetivo de sobre repre-
sentar certas minorias. Se assim for, as duas camaras diferem em sua composi¢ao,
e podem ser chamadas de incongruentes. Os exemplos mais recorrentes sao daquelas
camaras altas que atuam como camaras federais e sobre representam as menores
unidades componentes de uma federagio, especialmente quando existe igualdade de
representacao.

Desta forma, Lijphart estipula trés categorias principais para o bicameralismo. O
bicameralismo forte, o meio-forte — ou moderado — e o fraco. “O bicameralismo
forte caracteriza-se tanto pela simetria quanto pela incongruéncia. No bicameralis-
mo meio-forte, falta um desses dois elementos. Essa categoria é dividida em duas
subclasses, na dependéncia de ser a simetria ou a incongruéncia o elemento que
falta. (...) A terceira categoria é o bicameralismo fraco, no qual as camaras sio tanto
assimétricas quanto congruentes.” (Idem, 2003:239).2

Em resumo:

CONGRUENCIA INCONGRUENCIA
SIMETRIA Meio-Forte Forte
ASSIMETRIA Fraco Meio-Forte

Na maior parte dos paises federativos, o bicameralismo se caracteriza pela si-
metria de poder com incongruéncia de representacio (forte) ou assimetria de poder
com incongruéncia de representacio (meio-forte). O mais relevante no caso presen-
te ¢ de que forma, a partir desta, digamos, tipologia, podemos entender o caso do bi-

2 Na verdade, Lijphart inclui o unicameralismo como uma quarta categoria. Mas ¢ um equivoco, ja
que nio ha duas camaras para serem comparadas.
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cameralismo brasileiro. Stepan (1999) e Mariana Llanos (2002) defendem que o caso
brasileiro seria 0 de um bicameralismo simétrico e incongruente. Se do ponto de
vista da representacdo nao hd o que discordar, em relagdo a for¢a de ambos no exer-
cicio do processo legislativo o ponto nao ¢ tdo claro, como procuraremos mostrar.

Representagdo federativa no caso brasileiro

Os estudos sobre os diferentes tipos de sistemas eleitorais tém mostrado que
todos eles apresentam niveis de desproporcionalidade em sua representacio para a
camara baixa. Ndo ha uma traducio democratica entre a proporc¢ao dos habitantes
de um distrito e seu respectivo numero de representantes. Lijphart (2003) afirma que
este problema ¢ mais acentuado nos sistemas eleitorais majoritarios em governos
patlamentaristas ¢ majoritarios e proporcionais nos governos presidencialistas. Ou
seja, o parlamentarismo baseado em um sistema eleitoral proporcional seria o que
sofreria menos com este problema. Subentende-se, entdo, que a questdo da distribui-
¢io dos representantes de acordo com a populagdo de seu distrito teria a ver tanto
com as caracteristicas dos sistemas eleitorais, como do sistema de governo ou com
o tipo de divisao interna de um estado.

Em todo caso, esta questio nos remete a0 modelo de democracia que um dado
pais adota, se de perfil mais majoritario ou consociativo. E esta decisdo estd vincula-
da a razdes diversas, como desde a formagao original de um pafs, até o grau de hete-
rogeneidade cultural existente no seu interior. Nesse sentido, as federa¢oes estariam
mais proéximas do modelo consociativo e por adotar o sistema bicameral, teriam de
conjugar em seus ctitérios de representagao duas fontes distintas, uma mais eminen-
temente majoritaria e outra consociativa. A primeira relacionada a representacio da
populagido na camara baixa — proporcional a populagdo de cada distrito eleitoral —,
e a segunda a representacdo das unidades politicas internas que formam o conjunto
da federagao, na camara alta — de representac¢ao igualitaria, na maior parte dos casos.
Terfamos assim, a equivaléncia do principio ‘uma pessoa, um voto’ para ‘um estado,
um voto’, o que estabeleceria uma certa tensao entre dois principios diferentes, em
nome de uma sociedade mais diversificada, como uma federacio.
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Pois se esta dualidade é compreensivel e justificavel ndo haveria, teoricamente,
uma razao normativa para a existéncia de desproporcionalidade na camara baixa,
pois caberia a ela contrapor a sobrerrepresentacio da camara alta. Contudo, os siste-
mas eleitorais tém estabelecido uma representagao proporcional imperfeita na cama-
ra baixa duplicando, por assim dizer, a questdo da sobrerrepresentacio.3

Nesse sentido, vamos observar como esta representada a populacio brasilei-
ra na Camara dos Deputados e os estados no Senado Federal. O nimero total de
deputados federais ¢, como ja visto, de 513, alocados de acordo com o ndmero
de representantes especificos de cada unidade federativa (estado), baseados em sua
populagao. Porém, nao tem existido um mecanismo de revisio do nimero de re-
presentantes por causa da mudanca populacional de cada estado o que, somado ao
numero minimo de oito (piso) e o maximo de 70 (teto), confere a Camara um grau
de desproporcionalidade, prejudicando especialmente o estado mais populoso, Sao
Paulo, com um déficit de 42 representantes.”

3 Jairo Marconi Nicolau (1997) observa que a questdo da desigualdade da representagdo no Brasil ndo
afeta apenas os estados, mas também os partidos. Isso porque caso a proporcionalidade fosse corrigida
o numero de integrantes dos partidos também mudaria. Tal situagdo tenderia a beneficiar os partidos de
maior peso eleitoral no estado mais populoso, Sao Paulo. Segundo seu estudo PMDB, PSDB e PT seriam
beneficiados. Este trabalho ndo trabalhara, contudo, com esta dimenséo.

4 Arlindo Fernandes de Oliveira (2004) explica que ndo tem havido uma mudanga no niimero de represen-
tantes por cada estado a cada nova elei¢ao, por causa das discussdes na Assembleia Nacional Constituinte
sobre a criagdo do estado de Tocantins. E que Goias protestou que seria prejudicado. “Por esse motivo, em
negociagdo politica, foi acrescido ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, o § 20 do art. 4o,
pelo qual ¢é assegurada a irredutibilidade da atual representagdo dos Estados e do Distrito Federal na Ca-
mara dos Deputados. [grifo do autor]. Embora o legislador constituinte tenha inscrito esse dispositivo no
ADCT, para torna-lo aplicavel apenas a elei¢cdo subsequente, de tal maneira que os parlamentares goianos
aceitassem a criagao do estado de Tocantins, o Tribunal Superior Eleitoral conferiu a esse texto a condigao
de norma permanente, o que engessou a representacdo de todos os estados na Camara e converteu em letra
morta a competéncia que a Constituicdo e a Lei Complementar n. 78, de 1993, conferem ao proprio TSE
para, com base em dados fornecidos pelo IBGE, alterar, um ano antes das elei¢des, o nimero de represen-
tantes de cada estado na Camara dos Deputados.” (Oliveira, 2004:35).
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TABELA 1 — REPRESENTACAO DOS ESTADOS NA CAMARA DOS

DEPUTADOS
% em
Reprase
Populagio ralaglo ea Representacs = = ntagio i - Dilerenca
Estados 2010 total da | ° nrianga) | 19630 | pronare [Tolacio 1A-8)
populagio al(a) onal (B} a B (B)
do pals
Acre 733.559 0.38 8 1,55 2 0,39 3
Amazonas | 3.483 985 1.83 8 1.55 ] 1,75 1
Amapi 669,526 0.35 8 155 1 0.19 7
Pard 7.581.051 3.97 17 3,31 18 3T 2
Rondnia | 1.562. 409 0.82 8 155 4 0.78 4
FRoraima 450479 Q.24 8 1,55 1 0,19 T
Tocantins | 1.383.445 0.73 8 1.55 4 0.78 4
Regido None | 15,864,454 8,32 &5 12,67 A0 7.8 25
Alagoas 3.120.494 164 9 1.75 9 1,75 0
Bahia 14.016,908 7.35 79 7.6 40 7.79 -1
Ceara B.452 3681 443 22 4.29 22 4.29 0
Maranhdo | 6.574 789 345 18 351 17 EET) 1
Paraiba 3.766.528 1.97 12 234 10 1,95 2
Pemambueco | 8796448 4,51 25 487 24 4,68 1
Piaui 3.118.360 1.63 10 1.95 9 1,95 1
Fio Grande do
e 3.168.027 1.66 8 1.55 8 1,55 o
Sargipe 2.068.017 1,08 8 1,56 ] 0,97 3
Regiao
Nordeste | 53081950 27,83 151 79,43 144 28,07 T
EHAND 2.570.160 1,35 8 1,55 g 1,17 2
Fedaral
Goids 6.003. 788 3.1% 17 ER]] 15 2.92 2
Mato Grosso | 3.035.122 1.59 8 1.55 B8 1,55 ]
Mata Grossa | 5 409 gog 1.28 8 155 6 1.17 2
do Sul
Regibo
Centro-Deste 14.058.094 737 “ 7.99 35 6,82 B
Espirito Santo| 3.514.952 1.82 10 1.95 9 1,75
Minas Gerais | 19.597.330| 1027 53 10,33 54 10,53 -1
Rio de Janeiro | 15 989 929 8,38 45 8.97 43 8.8 3
S#o Paulo |41.262.139] 2163 70 13,64 112 21.83 42
Regiio
Sudeste 80,364,410 4213 179 34,89 M8 42,5 -39
Parand 10,444 525 548 30 585 29 565 1
. G’;L:"“ o] 4g 693 929 5,61 31 6.04 kN 6,04 0
Santa Catarina| 6.243 436 3.28 16 312 15 3,12 o
Regido Sul | 27.386.891 14,35 [y 15,01 Th 14,81 1
Total EEFRRAREES] 100 513 100 513 100 0

Fontes: Elaboragdo propria a partir do site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (www.ibge.

gov.br) e Soares e Lourencgo, 2004.
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A tabela acima nos mostra como estio representados em termos numéricos
0s 26 estados da federacdo mais o Distrito Federal, divididos em suas respectivas
regides. A analise em pormenor da situagdo de cada um dos estados e das regides
em particular ndo é o nosso interesse aqui, mesmo porque ja existem trabalhos so-
bre isso, principalmente nos ultimos anos (Nicolau, 1997; Oliveira, 2004; Soares ¢
Lourenco, 2004).

Cabe destacar o principal, contudo, que é o alto grau de sobrerrepresentacio da
regiao Norte — com 8,32% da popula¢io nacional — que deveria ter 25 deputados a
menos (4,87% a mais do correto) e a sub-representagio na regido Sudeste — com ex-
pressivos 42,13% da populagio, quase a metade do pais —, que deveria ter 39 deputa-
dos a mais (7,90% a menos do que o correto). No primeiro caso, a alta despropor¢ao
concentra-se nos estados com baixa populagao, o Acre, Amapa, Rondonia, Roraima
e Tocantins, que juntos tém 28 deputados a mais, com apenas 2,52% da populacio
brasileira. Ja na regido Sudeste, o problema esta concentrado em um unico estado,
Sdo Paulo, que concentra 21,63% da populaciao do pafs, com a ja citada falta de 42
deputados (menos 8,19% do correto).
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TABELA 2 — REPRESENTACAO DOS ESTADOS NO SENADO FEDE-
RAL

. % em relag@o ao
Estados Populagic ! fa Repressntantes
populagio do
pals
2010
Acre 733559 035 3
Amazaonas 3 4B3 985 1.83 3
Amapd E69 526 0.35 3
Para T.5681.051 3,97 3
Fondénia 1.562.408 0.82 3
Roraima 450479 0.24 3
Tocantins 1 363 445 0.73 3
Regiao Horte 15,864 454 B.32 21 (25.92%][1]
Alagoas 3.120.434 1.64 3
Bzhia 14 016 908 735 3
Ceara 8 452 331 443 3
Marznhic 6.574_789 344 3
Paraibva 3.766.528 1.97 3
Femambuco 6796448 4.61 3
Fiaul 3.118.360 1.63 3
Rio Grande do| 3 455 na7 1.65 3
MHorte
Sergipe 2 063 017 1.08 3
Regiao
Hordeste 53.081.950 2783 2T (33,24%)
Dhstnto Federal 2570160 1.346 3
Goids 6.003.738 315 3
Mato Grosso 3.035.122 1.59 3
Mato Grosso do| 5 449 g24 128 3
Sul
Regiso Centro|
Deste 14.058.094 7T 12 (14, B1%)
Espinic Santo 3.514. 952 1.82 3
Minas Gerais 19.597.330 1027 3
Rio d= Janeiro 15.3E9 925 B.38 3
S&o Paulo 41.262.199 2163 3
Regiao Sudeste| 30.364.410 4213 12 (14, 81%)
Parand 10444 528 545 3
Rio  Grande o) 45 553 a25 561 3
Sul
Senta Catarina 6 245 436 3.28 3
Regiao Sul 27.386.801 14,35 9 (11,12%)
Total 190.755.759 10D 81 (100%)

Fontes: Elaboragio prépria a partir do si#e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (www.

ibge.br) e Soares e Lourengo, 2004.
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O Senado, como ja vimos, ¢ constituido por 81 representantes eleitos por maio-
ria simples, trés por estado e pelo Distrito Federal, com mandato de oito anos, duas
legislaturas, com renovagdo por um terco ¢ dois tercos a cada quatro anos. Aqui
também existe desproporcionalidade, devido a representacio igualitaria de todas as
unidades da federacdo, independentemente de caracteristicas dispares como, por
exemplo, populagio e tamanho do territorio.

Ja que o Brasil é uma federagdo e o Senado tem por funcdo representar os es-
tados de forma paritaria, pois isto confere um mesmo status politico a cada ente da
federacio, em principio nio haveria maiores razdes para nos deter na tabela acima.
Como ressalta Ana Backes (1998), a forca deste raciocinio normativo é tao grande
em nosso pensamento institucional, que tem impedido que se examine mais de per-
to, primeiro as fungdes que de fato exerce o Senado — inclusive as de carater nao
federativo — e em segundo, que se possa questionar se a sub-representaciao da po-
pulacio de alguns estados no Senado nio venha a ter repercussoes negativas sobre
a tomada de decisdes que representem a vontade da maioria da populagio do pais.

Em termos de distribui¢io da populacdo e da concentracdo da riqueza, ¢ tra-
dicional a clivagem entre as trés regides menos desenvolvidas — Norte, Nordeste
e o Centro-Oeste (com participacio no PIB de 27,40%) —, e as duas regiGes mais
desenvolvidas, o Sudeste e o Sul (com uma participagiao no PIB de 72,60%).% As trés
primeiras regides tém 60 representantes sob uma base populacional de 43,52% e as
outras duas regides 21 representantes em relacdo a 56,48%.°

Isso porque, em termos historicos, o problema principal é de povoamento, quer
dizer, uma profunda concentra¢iao populacional no Sudeste, mediana no Nordeste e
no Sul e menor no Centro-Oeste e no Norte, provocando efeitos na distribui¢ao de
riqueza entre as regides. Aqui se coloca em relevancia a problematica da distribuigao
do poder politico em termos regionais. Nao é um problema contemporaneo, é da
histéria brasileira ainda no tempo do Império, a grande desigualdade de poder entre
as regioes.

> A fonte dos indices do Produto Interno Bruto (PIB) é do IBGE, 2012 (www.ibge.gov.br).

®Nicolau (1997) relativiza esta clivagem alegando que existem contrastes de ordem populacional e socio-
econdmica dentro de cada regido. Além disso, a regido Centro-Oeste vem, gradativamente, se descolando
das outras regides menos desenvolvidas do pais, a Nordeste e a Norte, devido ao seu processo de desenvol-
vimento econdmico baseado, principalmente, no agronegoécio. Mesmo assim, trabalhamos com a clivagem
tradicional por entender que ela ainda ¢ mais relevante, dado que os indices sociais do Centro-Oeste ainda
estdo mais proximos do Norte e Nordeste, do que dos mais afluentes do Sudeste e Sul. Mais detalhes sobre
esta diferenga em Albuquerque, 2011.

TEXTOS&DEBATES, Boa Vista, n.19, p. 7-29. 17



Uma das razdes aventadas para a dupla desproporcionalidade de representacao
no Congresso Nacional ¢ que diminuiria a fraqueza das regides mais subdesenvol-
vidas e menos povoadas com relagdo as de maior desenvolvimento econémico e de
maior populagdo. Argumento historicamente questionavel por, entre outras razdes,
nao ter permitido de fato um maior equilibrio nas decisoes politicas do pais, concen-
trada especialmente na regido Sudeste.’

Em todo caso, corrigir as distor¢des na Camara dos Deputados e torna-la mais
proporcional, reduziria, em tese, a expressao da sobrerrepresentagdo no Senado. E
talvez cabesse ao Senado nio ter sua representa¢do igualitdria questionada — como
sugere Backes —, mas ter menos atribui¢oes do que tem. Em suma, esta tltima posi-
¢do ¢ a defendida por Stepan (1999), que tem uma visdo que prioriza o modelo ma-
joritario de democracia. Richard Snyder e David Samuels (2004) seguem o mesmo
caminho, mas recolocando a questdo do ponto de vista da camara baixa: “embora
uma longa tradicao federalista reconheca o valor de uma legislatura bicameral, com
uma camara alta representando o principio igualitario do territorio, uma situagdo que
requer um nivel significativo de desproporcionalidade, hd um consenso de que ao
menos uma camara deve conceder o mesmo peso do voto aos cidaddos. Portanto,
nao existe qualquer justificagdo normativa para a desproporcionalidade na camara
baixa.” (Snyder e Samuels, 2004:132).

O problema estaria situado em um Senado excessivamente poderoso e/ou em
uma Camara dos Deputados que duplica a sobrerrepresentacio do Senado? Sera
mesmo que se a Camara fosse mais proporcional isto teria algum efeito de controle
democritico sobre as agdes federativas do Senado? Estas perguntas nos remetem a uma
reflexdo sobre se estas distorgdes tém consequéncias para as decisdes tomadas. F
como diz Backes: “no Congresso de hoje, que decisoes poderiam ser diferentes caso
o modelo adotado fosse mais préximo da proporcionalidade?” (Backes, 1998:14).
A proxima tabela apresenta um quadro geral, a0 somar os representantes nas duas

camaras.

"Mauricio Puls (2002) argumenta que a sub-representacdo historica de Sdo Paulo e Minas Gerais na Ca-
mara dos Deputados nunca os incomodou de forma importante ¢ ajudou a manter a unidade territorial do
pais. A principal razdo é que estes dois estados exerceram o poder de fato — na historia republicana — por
meio da Presidéncia. Dos 29 presidentes, retirem-se os nove nao eleitos. Pois dos 20 civis eleitos, Sdo
Paulo assumiu nove vezes o cargo e Minas quatro vezes. Além disso, Minas ja teve 10 vice-presidentes do
pais. E um campo de interpretagdo interessante e que mereceria ser mais explorado, mas foge ao alcance
deste trabalho.
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TABELA 3 — DESPROPORCIONALIDADE DE REPRESENTACAO
LEGISLATIVA FEDERAL BRASILEIRA POR REGIAO

Camara dos Deputados Senado
CD + SF
(CD) Federal (SF)
Religia % d.
eligido ol a~ s Com
opulacdo | Situacdo
bop (i ¢ proporcionaldade | Igualdade (1) 1+ 2+1
por regido | atual (1) 2
(2007)
Norte 8,32 65 40 21 86 61
Nordeste 27,83 151 144 27 178 171
Centro-Oeste 7,37 41 35 12 53 47
Sudeste 42,13 179 218 12 191 230
Sul 14,35 77 76 9 86 85

Fontes: Elaboragdo propria a partir do site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (www.ibge.
gov.br) e Soares e Lourenco, 2004.

Procuramos adicionar o nimero de representantes das regides nas duas casas
legislativas. Existe uma correcao de desproporc¢io apenas na Camara, pois seguimos
o principio de que o Senado deve ser equivalente em sua representagio. Desta for-
ma, vemos nas duas ultimas colunas que o grau de despropor¢ao é mais favoravel
a regido Norte e mais desfavoravel a regiao Sudeste, o que s6 reforg¢a o que ja havia
sido constatado quando analisamos a tabela 2.

A pergunta acima formulada sobre a possibilidade de maior controle da Camara
— por causa da corre¢io de sua proporcionalidade — sobre o Senado também fica no
campo das hipoteses mas, de qualquer maneira, tem de lidar com o fato de que as
minorias das regides menos populosas podem vetar a passagem de legislacdo sem
grande dificuldade no Senado. Para entendermos um pouco melhor como isso pode
acontecer temos de levar em conta como opera o bicameralismo brasileiro com
relacdo ao processo legislativo e a consequente extensao dos poderes de cada casa,
especialmente com relagdo as emendas constitucionais, teoricamente, o aspecto mais
sensivel do ponto de vista federativo.
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Simetria e vetos através das emendas constitucionais

Existe um consenso na literatura de que o bicameralismo brasileiro é forte, além
da incongruéncia, os poderes das casas sdo equivalentes (ou simétricos). De forma
sintética para os fins a que nos propomos, cabe diferenciar trés tipos de atividades
entre as duas camaras no processo legislativo brasileiro. 1) Das sessGes conjuntas; 2)
dos projetos de lei e 3) das propostas de emendas constitucionais.

As sessOes conjuntas acontecem em duas situagles, primeiro numa analise de
um veto presidencial a um projeto de lei aprovado pelas duas casas do Congresso, e
segundo na votacido de leis or¢camentarias propostas pelo Executivo.® Em boa parte
dos paises bicamerais, em situa¢des como estas as duas camaras tornam-se uma so.
Mas o caso brasileiro é diferente, pois cada camara conserva sua identidade na hora
de votar (Backes, 1998; Llanos, 2002). Ou seja, contam-se os votos separadamente em
cada casa. E se uma delas tiver menos votos que o necessatio, a matéria em questao é
rejeitada. Em tese, portanto, é mais facil tanto uma aprovagdo como uma rejeicio por
parte do Senado, pois ele tem menos membros que a Camara.

Com relacido aos projetos de lei de origem legislativa, eles podem ser iniciados
nas duas casas. Uma casa introduz, delibera e aprova um projeto. Em seguida envia
para a outra casa, que o aprova totalmente e o projeto ¢ promulgado. Ou entio, se
propor alteragoes, o projeto volta a casa iniciadora. E ainda se reprovar o projeto por
inteiro ele é arquivado. Apés a volta do projeto da segunda casa para a primeira casa,
esta pode aprovar o projeto sem incluir as alteracGes propostas pela segunda casa.
Ou seja, existe uma vantagem da casa iniciadora, embora ela corra o risco do projeto
ser rejeitado por inteiro pela segunda casa, o que daria por encerrado a chance de
aprovacao do projeto. Assim, embora a casa iniciadora conserve uma vantagem, a
segunda casa tem poder total de veto, o que lhe dia um poder de barganha conside-
ravel.

Este mesmo processo de ida e vinda entre uma camara e outra (chamado de
navette ou shuttle, pela literatura internacional) acontece quando o projeto vem fora
do Congtresso, ou seja, do Executivo, do Superior Tribunal Federal, dos Tribunais
Superiores ou da iniciativa popular. Mas aqui ha uma assimetria entre as duas casas.
Pois todos estes projetos de lei sdo iniciados obrigatoriamente na Camara dos De-

8 De acordo com o paragrafo terceiro do artigo 57 da Constitui¢do. Vale lembrar que este método também
era usado para a votagdo de medidas provisorias até setembro de 2000. Com a promulgagdo da emenda
constitucional 32, a tramita¢ao das medidas provisorias deixou de ter lugar em Sessd@o Conjunta do Con-
gresso Nacional. A tramitagdo das medidas provisorias passou a utilizar um rito proprio, um misto de
tramitagdo sequencial e conjunta.
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putados. Isso significa que a palavra final sobre os projetos cabe a esta casa. Embora,
como ja vimos, o Senado retém o poder de rejeicao integral para si, o que daria por
arquivado um dado projeto. Dizendo de outra forma, o Senado nio decide sobre o
contetudo final de um projeto aprovado. Mas pode rejeita-lo.

Porém a mais provavel simetria entre as duas casas e, por conseguinte, um maior
poder para o Senado, acontece quando a discussdo é em nivel de mudanca da Cons-
tituicdo.9 Podem propor emendas ao texto constitucional a Camara dos Deputados
— com um pedido de no minimo 1/3, 171 membros — o Senado Federal — também
por 1/3, 27 membros —, o Executivo e mais da metade das Assembleias Estaduais.
Contudo, em termos praticos, tem sido o Executivo e depois a Camara e o Senado
os proponentes das varias alteracGes desde a promulgacio da atual Constituicdo de
1988.10

A entrada de uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) pode ocorrer nas
duas casas. Se para a votagdo de um projeto de lei e demais votagdes ¢ necessaria a
aprovacao por maioria absoluta de votos em um turno em cada casa — 257 na Ca-
mara ¢ 41 no Senado —, a proposta ¢ votada nas duas casas em dois turnos, sendo
preciso que 60% dos integrantes de cada casa a aprove. Mais exatamente, 308 depu-
tados e 49 senadores.11 E se em qualquer destas votacoes a proposta nao alcancar
o indice minimo, ela ¢ rejeitada, ndo cabendo recurso da outra casa. Portanto, cada
uma destas quatro rodadas ¢ decisiva e é preciso que se atinja a maioria qualificada.
Além disto n2o ha limite para o nimero de vezes que a emenda pode ser apreciada
por cada casa.

Para evitar que tal quérum seja atingido, entretanto, é preciso o oposto, isto é,
que 40,01% dos votos sejam contrarios a uma emenda. Em um Congresso marcado
por indices elevados de desproporcionalidade, faz-se oportuno verificar numerica-
mente como estas situagdes poderiam ocorrer.

) partindo desta simetria legislativa e considerando a, em tese, maior substancia das questdes tratadas,
que priorizamos a analise dos vetos a seguir pela maioria qualificada exigida numa emenda constitucio-
nal. As situagdes de aprovacdo de maioria absoluta (50,01%), presentes em votagdes ordindrias ndo serdo
abordadas.

10Este fato foi observado por Figueiredo e Limongi (1995). Ja Branco (2007) analisou esta situagdo em
detalhes entre o governo Collor e o primeiro governo Lula, mostrando que 20 emendas partiram direta-
mente do Executivo, 18 da Camara e 15 do Senado. Mas destas 33 aprovadas pelo Legislativo, 25 partiram
da coalizdo governista.

!"Para além das votagdes nominais, a PEC antes tramita em comissdes especialmente criadas para analisa-
-las, seguindo as regras do Regimento Interno de cada casa. Assim, na Camara ha a Comissao de Cons-
tituicao e Justica e Cidadania (CCJC) e a Comissao Especial. E no Senado ha apenas a CCJC. Como a
tramitagdo dos projetos podem ser vetados em cada comissdo, existem mais pontos de veto do que apenas
as votagdes nominais. Detalhes em Branco, 2007.

TEXTOS&DEBATES, Boa Vista, n.19, p. 7-29. 21



TABELA 4 — SITTUACOES POSSIVEIS DE VETO NA CAMARA DOS
DEPUTADOS PARA PROPOSTAS DE EMENDAS A CONSTITUICAO
COM A REPRESENTACAO ATUAL

. Numero para
Regia Representant 9 total 0
egido epresentantes % do tota veto de 2006 %6 do veto
Norte 65 12.67 -141 31,55
Nordeste 151 2943 -55 73.30
Centro-Oeste 41 7.99 -165 19.90
Sudeste 179 34,89 -27 86,89
Sul 77 15,01 -129 37,38
S30 Paulo 70 13,69 -136 33,98

Fontes: Elaboragao propria.

Vemos na tabela acima que as duas regides que mais se aproximam de uma situ-
acao de veto sao a Sudeste (86,89%) e a Nordeste (73,30%), justamente as duas mais
populosas — a primeira com 42,13% e a segunda com 27,83%. Devido ao problema
da ma alocacio dos representantes em seus estados, somando-se a regidao Nordeste
(com uma despropor¢io de apenas 1,36%), com a regido Norte (4,87%) ja seria
atingido o veto com uma margem de 4,85%. Ja com relagio a regidao Centro-Oeste
(1,17%), o veto nao seria conseguido, ficando em 6,80% aquém do necessario. Ob-
viamente, somando as trés regides, o veto na Camara dos Deputados seria consegui-
do com uma folga de 24,75%.

Uma unido das duas regides mais desenvolvidas do pais, com 72,60% do PIB,
56,48% da populagio e um indice de sub-representacio de 7,61% na Sudeste e so-
brerrepresentagao de 0,20% na Sul, atingiria o veto com um {ndice favoravel de
24,27%. Ora, praticamente o mesmo das trés regides menos desenvolvidas e sobrer-
representadas do pafs. Numa hipotética situagao de alianga, tanto das regides mais
pobres, como das mais ricas seria possivel bloquear uma emenda constitucional.
Isso mostra que, a despeito da despropor¢ao favoravel as regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, as regides Sudeste e Sul tém meios de afirmar seus interesses, caso
eles possam eventualmente existir. Por fim, colocamos S3o Paulo na tabela, devido
ao seu alto indice de sub-representacio (8,19%). O estado sozinho representa pouco
mais de um terco do necessario para vetar uma emenda a Constituicao.
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TABELA 5 — SITUACOES POSSIVEIS DE VETO NA CAMARA DOS
DEPUTADOS PARA PROPOSTAS DE EMENDAS A CONSTITUICAO
COM A REPRESENTACAO PROPORCIONAL CORRIGIDA

Regido Representantes | % do total Numero para o % do veto
veto de 206

Norte 40 7,80 -166 19,42
Nordeste 144 28.07 -62 69,90
Centro-Oeste 35 6,82 -171 16,99
Sudeste 218 42.50 +12 105,83
Sul 76 14,81 -130 36,89

Sao Paulo 112 21,83 -94 54,37

Fontes: Elaboragao prépria.

Pois continuemos com Sao Paulo no inicio da interpretacio desta tabela. Com

a proporcionalidade exata, o estado mais rico (33,08% do PIB)12 e mais populoso

(21,63%) teria pouco mais da metade do necessario para o veto (54,37%) e repre-

sentaria dentro de sua regido, também praticamente metade dos votos, com 51,37%.

Ja o concerto da regido Nordeste com a Norte, representaria 10,68% menos

que o necessario para um veto. Somando estas duas regides com a Centro-Oeste,

terfamos um indice de 6,31% além do necessario para o veto. De outro lado, a regido

Sudeste poderia vetar sozinha, com uma margem de 5,83%. Em resumo, o mais sig-

nificativo desta tabela 5, que mostra a corre¢io da representagao proporcional, é, de

um lado, que a soma das trés regides mais subdesenvolvidas continuaria permitindo

uma situagdo de veto. E de outro, que a regidao Sudeste poderia vetar sozinha, com

metade dos votos de um unico estado, uma emenda a Constituicao na Camara.

TABELA 6 — SITUACOES POSSIVEIS DE VETO NO SENADO FEDE-
RAL PARA PROPOSTAS DE EMENDAS A CONSTITUICAO

0
Regido Representantes % do total Numero para o 7o do veto
veto de 33

Norte 21 25,92 -12 63,64
Nordeste 27 33,34 -6 81,82
Centro-Oeste 12 14,81 -21 36,36
Sudeste 12 14,81 221 36,36
Sul 9 11,12 -24 27,27

Fontes: Elaboragao propria.

12 Ver Albuquerque, 2011, pagina 58.
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Chegamos agora ao Senado. Aqui a possibilidade de veto é muito maior, pri-
meiro por causa do tipo de representagdo — que ¢ igualitaria — e segundo por causa
da distribui¢ao irregular do nimero de estados por regides. Para termos uma ideia
mais precisa do quadro representativo em termos comparativos, as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste somam 60 senadores (74,07%) e as regides Sudeste e Sul
tem 21 (25,93%). As trés primeiras regides possuem 43,52% da populagio nacional
e as duas ultimas regides, 56,48%. Temos visto que de acordo com a Constituicio,
¢ preciso a aprovagao de 3/5 (60%) dos senadores para aprovar uma PEC. Portan-
to, ¢ necessario o voto de 49 senadores. Em termos aritméticos nem seria preciso
a concordancia das trés regides para impedir a aprovacdo de uma emenda. Pois se
tomarmos por regiao, bastariam os 21 votos da regido Norte (com 7 estados), mais
12 da regido Nordeste (4 estados) — digamos que os senadores dos estados menos
populosos13 — para termos o numero de veto minimo de 33 senadores. Neste caso,
¢ possivel que representantes de apenas 13,95% da populagao brasileira decidam
sobre uma matéria constitucional. Mas este numero pode ser ainda menor, caso
escolhamos os 11 estados menos populosos, que nao por coincidéncia estao nas trés
regides menos desenvolvidas.14 Neste caso, o numero seria de 10,78% em condi-
¢bes de vetar uma mudanga constitucional, em oposicdo a representantes de 89,22%
da populacio brasileira.

Mesmo com ndmeros tao expressivos a favor de uma minoria no Senado, o
poder das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste para aprovar uma proposta de al-
teragao da Constitui¢ao nio ocorre na Camara dos Deputados, pois com seus votos
somados, terfamos 257, ou seja, ficaria faltando 51 (16,56%) para conseguir chegar a
308 votos. Quer dizer, poderiam aprovar na casa federativa, mas nio na casa popular.
Ja as regides Sudeste e Sul nao poderiam reagir no Senado para evitar a aprovacao de
uma PEC de interesse das outras regides, pois seus votos somados perfazem apenas
21, 12 a menos que o necessario para vetar.

As regides Sudeste e Sul tém mais dificuldades de alterarem o status guno a seu fa-
vor, porque em minoria nas duas casas do Congresso nio teriam como aprovar uma
emenda apenas com a soma dos votos de suas regides. E se observarmos novamente
a tabela 5, veremos que nem com a representacio proporcional corrigida isto seria

13 Os estados menos populosos do Nordeste sio o Sergipe (2.068.017), Piaui (3.118.360), Alagoas
(3.120.494) e Rio Grande do Norte (3.168.027). (IBGE, 2010).

14 Estes estados sdo: Regido Norte: Acre, Amapa, Ronddnia, Roraima e Tocantins. Regido Nordeste: Ser-
gipe, Piaui, Alagoas e Rio Grande do Norte. Regido Centro-Oeste: Distrito Federal e Mato Grosso do Sul.
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possivel, pois a soma dos votos das duas regides da o total de 294, 14 menos que o
minimo para alcancar os dois ter¢os.

A possivel chance de manifestacdo de vontade destas duas regides poderia ser
efetiva na Camara dos Deputados, no caso de bloquear o interesse das trés regides
menos desenvolvidas em alterar o status guo. Como vimos na tabela 4, a soma dos vo-
tos dos deputados do Sudeste e do Sul conseguiria vetar uma emenda constitucional.
Com isso, sabendo que uma dada proposta foi aprovada pelas trés regides ou mesmo
pelos 11 estados menos populosos, estes deputados vetariam a proposta com a soma
dos seus votos. E nem precisariam antecipar-se ao Senado, pois necessatiamente
teriam duas oportunidades de voto na Camara dos Deputados.

Com isso, a questao de uma federagdo demos constraining — como postulada por
Stepan (1999) — deve ser relativizada. Pois, se de um lado, os estados menos desen-
volvidos podem aprovar a mudanga constitucional no Senado, nio podem fazé-lo
por si mesmos na Camara. O poder real destas trés regioes ¢ para vetar o interesse
das outras duas regides em mudar a Constitui¢ao, em ambas as casas. Por outro lado,
se as regides Sudeste e Sul ndo podem por si mesmas mudar a Constituicao, podem
vetar uma alteragdo que contrarie seus interesses em ao menos uma das casas, a Ca-
mara dos Deputados.

Desta maneira, o principio segundo o qual a proporcionalidade da camara baixa
compensa ou equilibra a representacdo patitaria da cimara alta, mantém-se na demo-
cracia federativa brasileira, mesmo com os indices de sobrerrepresentagio existentes
na Camara dos Deputados. Pois, se as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste tem
o poder de juntas aprovarem e vetarem no Senado, as regides Sudeste e Sul podem
vetar na Camara dos Deputados. Hd mais poder para as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, mas ndo de maneira suficiente para mudarem por si mesmas o status
gno a seu favor. Ja as outras duas regides, se ndo podem manifestar um poder proa-
tivo, podem fazé-lo do ponto de vista reativo.

Conclusoes

Iniciamos este artigo com uma breve exposi¢ao sobre alguns aspectos dos efei-
tos legislativos dos sistemas bicamerais e a relevancia, por vezes nao considerada,
da camara alta, bem como suas caracteristicas, em termos de expressio dos seus
poderes e os critérios para sua representagao.

A partir desta exposi¢do, abordamos a relacdo entre as duas casas legislativas
brasileiras, pela analise do processo legislativo mostrando que — ao contrario do que
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parte dos analistas postula — o bicameralismo brasileiro ndo é perfeitamente simétri-
co e incongruente, mas sim zoderadamente assimétrico e incongruente. A diferenca a favor
da Camara dos Deputados ¢ que por ela inicia-se uma ampla proposta de mudanca
legislativa vinda de fora, especialmente do poder Executivo, que ¢ quem protagoniza
a produgio legislativa no pais. Entra-se primeiro nela, caso o Senado nio vete, ¢ cla
quem tem a palavra final, podendo, inclusive, desconsiderar o que eventualmente
possa ter sido alterado pelo Senado, inclusive em questdes de ambito federativo.

E finalmente, a questdo principal tratada foi a caracteristica e os possiveis efeitos
da igualdade de representacio no Senado — com alta sobrerrepresentacio a favor das
regides menos populosas — em consonancia com a proporcionalidade distorcida da
Camara dos Deputados — que prejudica a regido Sudeste e, em especial, seu estado
mais populoso.

Tomamos como ponto privilegiado de analise comparativa os nimeros minimos
para aprovagio e veto de uma emenda a Constitui¢ao, do ponto de vista de uma cli-
vagem entre as trés regides menos desenvolvidas: Norte, Nordeste e Centro-Oeste
e as duas regides mais ricas, Sudeste e Sul. Com isso, procuramos responder se 1) o
Senado pode vetar qualquer mudanca, agindo contra o interesse da maioria e 2) caso
a Camara tivesse sua proporcionalidade corrigida, poderia evitar o poder de veto do
Senado.

No primeiro caso, vimos que o Senado, de fato, tem poder de vetar qualquer
alteracio constitucional, alocada nas trés regiGes acima citadas. Mas, de outra parte,
observamos algo que é pouco notado, de que o eventual interesse destas regides de
mudar uma legislacdo de nivel constitucional, s6 pode ocorrer se houver concordan-
cia da Camara. E nesta casa, estas regides nao tem maioria suficiente, mesmo que
ja estejam sobrerrepresentadas. Ja as regides Sudeste e Sul ndo formam maioria em
nenhuma das duas casas, mas podem, se for o caso, evitar uma mudanca que lhes
possa prejudicar agindo na Camara. Assim sendo, ¢ preciso relativizar este poder
destas trés regides no Senado, porque se elas podem de fato vetar, ndo tem o poder
unilateral de aprovar algo que seja de seu interesse mais préximo ou em contraposi-
¢a0 aos das duas outras regioes.

No segundo caso, vimos que a somatéria dos votos das trés regides mais sub-
desenvolvidas continuaria permitindo uma situacdo de veto no Senado. Mas o dado
novo — e ndo surpreendente — ¢ que a regido Sudeste poderia vetar sozinha — com
metade dos votos de um unico estado, o de Sdo Paulo —, uma emenda a Constituicio
na Camara. Ou seja, se o poder desta regido seria reposto em sua dimensao real em
relagdo as outras, por outro acentuaria ou tornaria mais explicito em termos represen-
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tativos o alto grau de desigualdade existente no interior da federa¢ao brasileira. Se por
um lado defende-se a correcdo da representagdo em termos mais proporcionais, pois
isso seria mais justo do ponto de vista democratico, por outro acentuaria as desigual-
dades no arranjo federativo do pais.

Em sintese, ha duas questdes de fundo relacionadas: Primeiro, é aceitavel que as
minorias tenham uma sobrerrepresentacao, mas ndo a ponto de impedir a maioria de
tomar decisdes. Vimos acima que tal fato — ao menos em parte — ocorre, pois para
as trés regides menos desenvolvidas — sendo Norte e Centro-Oeste as duas menos
populosas do pafs — aprovarem mudangas constitucionais precisam da concordancia
das duas regides mais desenvolvidas na Camara — sendo uma delas, Sudeste, a mais
populosa do pafs. E em segundo, uma proporcionalidade numericamente corrigida
poderia levar a uma prevaléncia do Sul e Sudeste em relagdo aos menos desenvolvi-
dos. Vimos pelos resultados da tabela 5 que a regido mais populosa do pais poderia
vetar sozinha uma mudanca na Constituicao. De certa forma, esta ultima sentenca
refor¢a o argumento daqueles que entendem que a desproporcio de representacio
na Camara é menos problematica do que se imagina e estaria de encontro com uma
solucio mais consociativa e integradora para o perfil desigual em termos populacio-
nais e economicos da democracia federativa brasileira.

E claro que as andlises acima partem de situacées hipotéticas, amparadas pela
configuracio institucional e representativa das duas casas do Congresso. Eventual-
mente uma alianca regional de parlamentares de diferentes partidos poderia ocorrer
no caso de tratar de um tema altamente sensfvel para determinadas regides. A desco-
berta de uma nova fonte de energia, por exemplo, ou uma nova divisao radical dos
tributos entre os estados.

Mas conforme observa Backes (2008) tais situacdes tém remotas chances de
acontecet, ja que a principal motiva¢ao dos parlamentares — e mesmo dos Senadores
— tem vinculo partidario, com uma divisao entre aqueles que apoiam e fazem oposi-
¢do ao governo. Isso ficou evidenciado, por exemplo, nas votages para a aprovacao
das emendas constitucionais do Fundo Social de Emergéncia e suas renova¢des, du-
rante o governo de Fernando Henrique Cardoso. Estas matérias tém um forte con-
teudo federativo, pois acarretaram mais recursos fiscais para a Unido e perdas para
estados e municipios, especialmente das regides menos favorecidas economicamen-
te. Branco (2008) demonstrou que os representantes nio atuaram em defesa de seus
estados, agindo como minoria de veto, mas que apoiaram o governo de forma ele-
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vada, com uma margem média de aprovacao de 7,77% além do minimo necessario
na Camara e de 10,78% no Senado. Ou seja, com maior adesdo da casa federativa.”
Como aponta Wanderley Guilherme dos Santos (1987), “nao ¢é suficiente que
um sistema seja representativo, no sentido de distribuir poder parlamentar tao apro-
ximadamente igual ao poder eleitoral dos partidos — garantindo af a representacdo
das diversas correntes de opinido. E necessario, ademais, que as minorias parlamen-
tarmente representadas nio sejam esmagadas pela maioria, nem por outro lado, te-
nham condi¢oes de impedir a maioria de governar. O equilibrio entre o direito da
minoria a representacio e audiéncia parlamentares e o direito da maioria ao governo
nao despdtico ¢ a regra de ouro (...) para a operagdo de qualquer sistema represen-
tativo, que serd tanto mais justo quando mais equilibrado for.” (Santos, 1987:77).1¢
Em outras palavras, este debate sobre o poder de aprova¢ao e/ou veto das re-
gides sobre ou subrrepresentadas reflete a questao do equilibrio que deve haver em
um sistema representativo, nao existindo nem a situacao de tirania da maioria e nem
de veto da minoria. E numa democracia federativa desigual como a brasileira, os
mecanismos consociativos de compensaciao funcionam, para a principal proposta de
alteragdo do ordenamento juridico, a Constitui¢ao, e relativizam as criticas daqueles
que veem possibilidades de veto de minorias ou paralisia do processo decisério.

Recebido em junho, aprovado em julho.
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