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O Poder Legislativo moderno no Estado:
declinio ou valorizagao?

Senador Ferzanpo Henrigui Carnoso

Nas Ultimas décadas os estudiosos das institui¢des politicas tém sido
expostos de forma persistente a um tema gue — repetido de forma
ingistente, como verdade absoluta — deixou, no Brasil, de ser anaiisado
&4 luz dos fatos, passando, portantc, a ser aceito sem maiores discussdes.

Esse tema — do declinio dos Parlamentos — esteve particularmente
presente na literatura especializada no periodo seguinte a [ Guerra,
especialmente a partir da publicagéo de Pode o Parlamento Sobreviver? (1)
até o fivro Parlamentos Modsernos: Mudanca ou Declinio (%),

O conceilo dominante, em todo o periodo, é ¢ de gue os Parlamentos
“cafram de sua idade de ouro” e que “perderam seus poderes para o
Executivo, para os Partidos e para a burocracia e que, portanto, néo
mais exercitam nenhum poder real” (3).

A razao para o declinic seria *a organizagdo e 0s procedimsntos
inadequados do Legislativa, que, além de arcaicos, nao se coadunam com

(1» HOLLIS, Christopher, Can Parliament Survive? (Londres: Hollis & Carter), 1949,

(2) LOWENRBERG, Gerhard, ed. Modern Parliamenis: Change or Decline (Chicago:
Aldine Setrertor. Inc., 1971,

(3> BAAKLINI, Abdo, “Legislatures in New Nations: Towards a New Perspective™,
Polity, vol. VIII. n® 4/Summer. 1976, p. 558,
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um mundo de tecnologia em rapido progresso, compreensfvel apenas pelo
especialista, Unico que pode tazer escolhas informadas’ (4).

Nos paises desenvolvidos, especialmenie nos Estados Unidos,
paralelamente ao tema de declinio dos Parlamentos, desenvolveu-se um
movimento académico de refutagdo do mesmo e um movimento civico-
politico de reag3o ao tema.

O movimento de refutacdo académica responde 3s criticas a trés
niveis, {*) a saber:

— histdrico;
— empirico;
— metodelégico.

Na refutagéo histdrica, os académicos propBem a tese de que nunca
houve tal “idade de ouro”, e que os historiadores t8m “exagerado 0s
papéis, fungGes e poderes” dos Pariamentos, no passado. Mais ainda,
identificam uma tendéncia natural de se comparar sempre as dificuldades
do presente com as lembrangas, menos cruéis, do passado.

Especiaimente relevanie & a visio de BERTRAND DE JOUVENAL
sobre as origens do Parlamento inglés, em contraposicdo ac argumento
de GARL FRIEDRICH de que o mesmo se desenvolveu como forma de
se opor ao trono. Para JOUVENAL, o Rei & o Parlamento “desenvolveram
juntos sua soberania” e “sem o Parlamento 08 reis ndo poderiam nunca
ter dessnvolvido o poder” (8).

Também POLLARD apdia esta posigdo ao reconhecer que o
Parlamento foi o meioc usado pela Coroa para estabelecer sua soberania
sobre os senhores feudals, transformando “a Nagdo inglesa no Estado
inglés® (7).

E interessante que se note que esta forma de refutagdo da teoria
do declfinio dos Parlamentos parece se adaptar a realidade brasileira, onde
se pode identificar uma tendéncia histérica de fortalecimento do Legisla-

(4) Idem.

(5) A topologia aqui apresentads é uma adaptacho da descrita por ABDO BAAKLINI,
em “Legislatures in Developing Countries: Myths vs. Realities”, trabalho apresen-
tado ra Convenciio Anual da Sociedade Internacionsl para o Desenvolvimento,
Sto José, Costa Rica, 33-25 de feversiro de 1973, pp. 3-10.

(6) DE JOUVENAL, Bertrand, Sovereigniy (Chicago: University of Chicago Press),
1857, p. 176.

(7) POLLARD, A. F., The Evoiution of Parlisment (New York: Russel & Russel),
1964, p. 4.
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tiva. As crises temporéarias que 0 afetam e afetaram desde o fechamento
da primeira Assembléia Constituinte, em novembro de 1822, sempre
resultaram no fortalecimento posterior da instituicdo parlamentar. Ate
mesmo a permanéncia do Legislativo no Brasil — cue com 160 anos &
dos mais antigos do mundo — reforga esta tese (%).

A segunda forma de refutagdo & a empirica. Os académicos que a
seguiram tentaram produzir dados empiricos que pudessem se contrapor
a afirmativas aceitas como verdadeiras, mas que n3o tinham sido objeto
de verificagao factual. Assim, por exemplo. CHAMBERLAIN refutou a afir-
mativa de que nos Estados Urnidos a iniciativa dos partamentares, no
processo legisiativo, estava em declirio face & agéo do Presidente como
iniciador de leis (*). O mesmo estudo foi posteriormente confirmado e
atualizado por MOE e TEEL {9},

A terceira e mais sofisticada forma de refutagéo do tema de declinio
dos Parlamentos é a chamadsa metodologica. ""Ela envolve uma variedade
de estratégias e de abordagens. Essenciaimenie ela demonstra que as
bases tedricas e metodolégicas dos defensores do “declinio™ néo tém
fundamento” (1"). Assim tem .sido defendido o ponto de vista de que a
dicotomia entre Execulivo e Legislativo, usada para provar o declinio,
ndc & real na maioria dos casos; que 0s procedimentos congressuais
atacados como ineficientes s&o na realidade altamente funcionais ('*);
que as varidveis utilizadas ndo tém o significado que se pretende dar
e gue as melodologias usadas ndo tém instrumentos para identificar
processos e obijstivos ndo. explicilos, como exisientes no processo
legislative, além de oulros argumentos cuja complexidade impede seu
desenvolvimento neste artigo.

J& a reagdo civico-politica ae tema, que também envolve o mundo
académico, pode ser dividida em duas categorias: a substitutiva e a
corretiva.

A primeira delas — substitutiva —, de caréter mais académico, prega
que, se existe o declinio nas fungdes tradicionais do Parlamento, se deve
procurar o ‘ortalecimento das fungdes néa declinantes, tais como as fun-

(3) NOGUEIRA, Octaciano, "Poder Legistativo no Brasil”. Conferéncia pronunciada
na Camera dos Deputados, 1983,

(§) CEAMBERLAIN, Lawrence Henry, The President, Congress and Legisiation (New
York: Columbla Unliversity Press), 1948,

(10} MOE, Ronald C. e TEEL. Steven C. “Congress as Policy Maker: g Necessary
Reappraisal”, Political Science Guarterly,

(11} BAAKLINT; 193, p. 5.
(22) Tdem,
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¢Oes educativa e informativa para o publico (**), a fungdo de recrutamento,
a de socializagio e a de fiscalizagdo, @ que o Parlamento se transforme
em caixa de ressonancia e foro de discussédo 10s problemas nacionais.

A abordagem corretiva argumenta que, se existe declinio, ele & rever-
sivel pois teria sido causado pela evolugdo tecnalégica e, portanto, poderia
ser cotrigido pela adaptagdo do Legislativo & nova realidade. E recomenda
reformas organizacionais e de procedimentos internos no Legislativo e a
formagdo de assessoria adequada. Além disso advoga mudangas profun-
das na burocracia e no Executivo para restabelacer o lugar préprio do
Parlamenio.

Os adeptos e participantes dessa corrente, além dos académicos, séo
politicos, jornalistas e associagdes de cardter civico.

Digno da maior atengédo, neste ponio, é o efeita do tama do declimo
nos paises em desenvolvimento, e particularmente no Brasil. Enquanto,
como j& foi dito, no mundo desenvolvido o surgimenio do tema acarretou
uma reacdo de porte gue leve, de fato, como efeito, a destruigdo da
teoria do declinio do Parlamento a nivel académico e a nivel politico,
retomando-se tanto a nivel nacional quanto local o processo de fortaleci-
mento da representagéo papular, no mundo subdeserwolvido ele apareceu
como justificagdo ideolbgica para o surgimento e manutencdo de sistemas
eufemisticamente chamados de “Executivo forte”. A doutrina de declinio
do Parlamento foi absorvida pelas elites politicas a ponto de, mesmo hoje,
em pleno processo de redemocratizagdo, alnda se ouvir da parte de lide-
rancas politicas sminentes, ressalvas quanto as “fungdes do Legislativo
no Estado moderno”, e quanio & necessidade de se oreservar a processo
de decisGes com base tédcnica, no Executivo.

Esta perspactiva parece ser tdo pacifica que, em matéria recente,
um conceituado jorna!, analisando o problema brasileiro, repetia que
“atuaimenta, quando a absorgdo do Legislativo pelo Executivo é uma
tendéncia cada vez mais freqlente, fica dificil imaginar o Brasil com a
independéncia de Poderes existentes, por exemplo. nos Estados Unidos".

Ora, esta afirmativa ja fol exaustivamente refutada e o fendmeno hoje
observado no mundo como um todo, e especialmente na América Latina,
¢ ¢ do restabelecimento da representagao popular.

Por isso mesmo, considerada a situagdo do Brasil de hoje, ndo se
pode deixar de reconhecer que:

a) observado sob uma parspectiva estética ¢ sem se considerar a
tendéncia histérica, o Poder Legisiativo detém menos poderes hoje do
que durante a vigéncia da Constituicdo de 1946;

—131 C-I-THCK, Bernard, The Reform of Parliament (New York: Doukleday and Co), 1965,
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b} a razdo da perda de poderes ndo estd associada a uma tendéncia
de declinic universal, mas sim a uma agao politica determinada, qual
seja a tomada do poder por uma &lite militar/tecnocratica;

c) com o agravamento da crise politico-econdmico-social e a perda
de legitimidade do regime, a abertura — e conseqgiente fortalecimento do
Legisfativo — se torna inevitdvel. A histdria mostra que este fortaleci-
mento deve ser de tal ordem que pelo menos restabelecerd os poderes
co Conaresso aos niveis da Constituigdo de 1946.

Torna-se, portantc, necessario que Senado e Cémara, bem como
as Casas legislativas estaduais e municipais, se preparem patra esta nova
fase. Esta prepara¢do, como mostra a experiéncia americana de reagao
4 tese do declinio, tem de se realizar em trés planos: o plano constitu-
cional, o plana regimental e o plano administrativo.

O plano constitucional vem sendo, até o presenle, o Unico em qgue
as atengdes se fixaram. Assim, dezenas de propostas de emendas &
Constituigdo foram apresentadas, lidando basicamente com o que veio
a ser conhecido como prerrogativas do Congresso. Estas propostas ndo
&m sido mais completas, em termoas de reorganizagdo do Estado & res-
tabelecimento do equilibrio entre os Poderes, face ao reconhecimento —
especialmente pelas Oposigdes — de gue isto deve ser objeto de uma
nova Constituigdo, aprovada por Assembléia Nacional Constituinte,

Os dois outros planos — regimental g administrativo — tém sido
sistematicamente evitados, seja porgue sio juigados desimportantes. seja
porque ndo existe uma consciéncia dos efcitos benéficos que podem
trazer.

Assim, se estudarmos medidas adotadas em outros paises, como 08
Estados Unidos, diante de uma estratégia de fortalecimentio do Legistativo,
poderemos avaliar a importdncia de que se passe a dedicar, de imediate,
maior atengdo a esses dois aspectos.

N&o se pode pretender, com tal estudo, copiar solugbes, mas, sim,
exemplificar como uma andlise criteriosa das condicdes organizacionais
da instituigdo legislativa brasileira pode contribuir para a identificagio de
caracteristicas disfuncionais da organizago que sejam superdveis por
medidas simples, de ordem interna.

Alguns exemplos, podem servir para ilustragio, tais como:

a) estabilidade interma: qualguer institui¢do tem sua forga associada
& forga de seus componentes, especialmente seus lideres. Num sistema

(14 FORMIGA, Marcondes, “Guverno quer Parlamentarismo”, no Correio Braziliense,
20-11-83. 1. 5.
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de lideranga instdvel, como no Brasil, torna-se exiremamente dificil a
criagdo dos vinculos — tanto internos quanio externos — que a fortalegam.
Assim, ao mandamento constitucional de proibigéo de reeleigio da Mesa,
o Legislativo acrescentou © mandamenio de proibigdo de reeleigdo de
Presidentes de Comissép. Esses dois mandamentos em conjunto estimulam
uma alta rotatividade de liderangas e dos membros das Comissdes. A
conseqiiéncia inevitavel € ¢ enfraguecimento tanto da Mesa quanto dos
Lideres e das Comissdes, e portanto, do préprio Congresso.

Nos Estados Unidos, as instituigbes de sistemas como o de antigii-
dade — ora mais rigidos como no Senado, ora menos rigidos como nos
Legislativos estaduais — criam, como conseqlidncia, a estabilidade das
Comissdes e seu fortalecimento, tanto pela especlalizagdo de seus mem-
bros, como pela seguranga que produz. Ao mesmo tempo crlam o interesse,
dentro da burocracia do Executivo, de respeitar e satisfazer as Gomissdes
€ saus membros.

Nao proponho regra semelhante para nosso Congresso, nem des-
conhego os riscos do imobilismo das liderangas de antemao asseguradas.
Mas ha caminhos alternativos que podem ser buscados;

b) ecumulacio dos poderes de fixacho de politicas, de fiscalizaclio
e orcamentérios: ao contrdrio do que ocorre no Brasil, onde os poderes
de fixagdo de politicas estdo divididos entre as Comissdes Permanentes
e inclui até mesmo as Comissdes Especiais — no caso de matérias subme-
tidas & apreciagéo conjunta do Congresso Nacional — e se encontram
separados dos poderes de tiscalizagdo (na Ca&mara, Comisséo de Fisca-
lizagdo Financeira e Tomada de Contas) e dos poderes orgamentarios
(Comissdo Mista de Orgamento, tempordria}, nos Estados Unidos asses
trés poderes sao geralmenie concentrados, para cada proposigdo, em
uma sé Comissdo, o que coloca os 6rgéos do Executivo sob sua jurisdigéo
integral;

c) centraliza¢cao do atividades de caréler normativo iMerno: a exis-
téncia de Comissdes de caréter especial, com poderes decisérios em
matérias que podem envolver conflitos entre comissdes, acelera e
racionaliza o processo legislativo, sem descaracterizar seu cardter emi-
nentemente politico. Assim o Escritério de Orgamento do Congresso
Americano tem a fungdo de fixar os grandes parametros orgamentérios
de dispéndio global por 6rgdo, cabendo &s Comisstes especificas as
decisdes relativas aos programas e dispéndios dos drgdos sob sua juris-
digdo;

d) sislema de pessosl condizenle com as caracteristicas da organi-
zacho legislativa: ac invés de sistema da pessoal organizado dentro das
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regras do servigo plblico permanente, e de uma estrutura rigida, tipo
vertical, como ocorre no Brasil, o sistema de assessoramento do Congresso
Americano € basicamente de escolha politica temporaria, amarrado a
lealdade politica ac parlameniar e & transitoriedade e organizado de forma
horizontal. O quadro permanente é diminuto e se destina apenas as fungdes
de cariter administrativo permanente ou de pesquisa factual e cientifica;

o) administrac8o descentralizada: na qual cada parlamentar & res-
ponsavel por organizar e administrar sua assessoria, contando para isto
com um orgamento proprio, sujeilo apenas a regras de carater geral,
que contrasta com a excessiva central'zagao exisiente em nosso Congres-
50, onde o parlamentar é dependente da administragédo para o atendimento
de suas necessidades mais bdésicas;

f) niveis de assessoramento: é reconhecido no Legislativo americano
o fato de que o congressista desempenha papéis de diversas ordens no
processo politico. Assim o sistema de assessoramento atende as necessi-
dades individuais do mesmo {gabinete), &s suas necessidades como
membro de Comissdo (assessoria de Comissdo), bem como & sua neces-
sidade de assessoria em pesquisa técnica cientifica, factual e desvinculada
de posigbes polfticas (Servigco de Pesquisa do Congresso) e até mesmo
2 assessoria técnica de cardater politico;

g) o conceito de fiscalizagdo: diferenga basica e de alto alcance
politico € a relativa ao conceito de fiscalizagdo usada no Legislativo
americano. Enquanio no Brasil ela se realiza nos atos de administracéo
financeira — afetando os aspectos legalidade e regularidade de contas —
nos Estados Unidos o conceito abrange nédc apenas os atos de adminis-
tragdo financeira, mas também o de administragdo das leis e dos programas
aprovados pelo Congresso, tanto no aspecto legatidade, como no aspecto
eficiéncia, eficAcia e cumprimento das intengdes do Legisiativo;

h) alcance do trabalho de assessoria: ao contrédrio do gue ocorre
no Brasil, 08 assessores, desde que autorizados pelo congressista a que
estdo vinculados, participam de diversos atos legislativos, assinando rela-
térios e pareceres, participando de discussdes em Comisséo e ate mesmo
argiindo festemunhas nas audiéncias publicas e privadas das Comissdes —
aspecialmente em Comissdes de Inquéritc. Com tal facilidade ¢ congres-
sista pode de fato atender a todos os seus atazeres 'egislativos;

i) processo legislativo simultdneo: contrariamente ac que ocorre no
Brasil, ¢ processo legislativo nos Estados Unidos permite a apresentagéa
simultanea de proposigdes nas duas Casas legislativas. A aprovagao, por
ambas as Casas, de versdes idénticas, elimina a revisdo existente no Brasil.
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Com isso podem ser reduzidos substancialmente o tempo de tramitagdo
das proposi¢oes, a0 mesmo tempo gue se institucionaliza o processo de
negociagdo politica entre as duas Casas.

Como pode ser observado, a forma de organizagdo da atividade
legislativa afeta o seu resultado. As normas internas de processo legis-
lativo, portanto, ndo sdo neutras. Conseqiientemenie, é impartante e
urgente que seja objeto de indagacdo se esta organizacdo nfo esté
prejudicando que se alcance os objetivos a que se propde o Congresso
Nacional e que se promova a sua adaptagdo ac novo momento politico
vivido pelo Pais.

A analise aqui realizada permite a enumeracdo de aigumas conclusdes
simples, mas gue considero importantes, tais como:

1 — o politico brasileiro deve exorcizar os resguicios das teorias
de declinio dos Parlamentos e do Executivo forte, por nido terem funda-
mento na realidads além de ja estarem superadas. Elas apenas reforgam
0 autoritarismo, dando-the bases pseudotécnicas e pseudomodernas;

2 — o legislador deve se conscientizar de que, a par das medidas
de carater constitucional necesséarias ao restabatecimento da primazia do
Legisiativo, sdo também necessarias medidas de carater organizacional
que facilitem o processo de modernizagdo do Legislativo para o cumpri-
mento de suas altas fungdes;

3 — estas medidas assumem um carater de urgéncia ndo apenas
porque por sl 50 ja oodem ter um efeito positivo, mas. também, porque
lerminade © processo de reformulagdo constitucional e restaurado o
processo politico, ndo havera disponibilidade de tempo para os legisla-
dores se debrugarem sobre tarefas que entlio parecerdo mais secundarias
do que hoje.

Estas reformas devem ser feitas sem o preconceito técnico-burocréti-
co. Ou seja, devem ser realizadas com um Animo politico que se alimenta
da velha crenga weberiana: sé as forgas de inovagéo — as gque rompem
a rotina — evitam o pesadelo do controle burocratico. Nada substitui,
na vida dos povos, a chama de uma lideranga politica virtuosa e o caudal
profundo de mudanga que ocorre subterraneamente, conformando a von-
tade popular.

O Parlamento s¢ é forte quando, além de moderno em sua organiza-
¢a0 e competente para responder & pluratidade dos desafios da sociedade
de massas, d4 assento a lideres com a vocagdo da politica e interage
num contexto no qual o Poder Executivo é a expressio da vontade do
eleitor, aterida diretamenta pelo voto universal,
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