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Desafios Institucionais ao Congresso Nacional

Brasileiro: Entre a Estabilidade e a Credibilidade

Rodinei Tarciano Silval

Resumo: Este artigo apresenta o Congresso Nacional como resultado
de sua evolugao institucional, estruturado historicamente e apoiada
sobre a estabilidade e a credibilidade institucional. A estabilidade do
Parlamento no Brasil depende de uma relagdao positiva entre a
instituicdo politica como 6rgdo politico e a cultura politica como
garantidor de sua estabilidade.
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Abstract: This paper presents the Brazilian Congress as the result of
its institutional evolution, which is historically structured and based
both on stability and credibility. The Brazilian Parliament stability
relies on a positive relation between the political institution and the
civic culture in order to maintain stability.
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Os Parlamentos nacionais sao hoje uma presenca institucional
caracteristica em quase todos os paises no século XXI. Do ponto de
vista historico podem ser considerados uma invencao antiga,

presentes na Grécia e na Roma Antiga, tendo em ambas um periodo

! Doutor em Ciéncia Politica.
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de apogeu e de declinio. Quanto a Roma Antiga, muito préxima de
nos pela linha do tempo e pela heranca deixada que foi capaz de
resistir aos anarquicos anos da Idade Média europeia, a importancia
do Senado Romano no contexto da republica e do posterior império

se fez sobressair até o colapso dos romanos no século V.

Na Baixa Idade Média, o Parlamento Inglés emerge juntamente
com um maior empoderamento do Estado e de sua jurisdicao diante
dos feudos. Entretanto o Parlamento Inglés apenas se tornou
importante e passou a ter um papel mais préximo dos tempos
modernos quando a Revolugcao Gloriosa depds e rei absolutista
catdlico James II e conduziu ao trono a sua filha protestante e liberal
em uma nova constituicdo politica que dava ao Parlamento maiores
poderes como o de fiscalizagao e de ratificacao dos atos reais. Ainda
que apenas no século XVIII o Parlamento se tornaria preponderante
e ator ativo no sistema politico inglés, aquela Revolugao pode ser

considerada como a instituidora do Parlamento moderno.

Por sua vez, o Congresso dos Estados Unidos inaugurou o
Parlamento contemporaneo ainda em 1776, o que inspirou uma nova
onda de institucionalismo politico que agora daria mais relevancia ao
papel de um poder legislativo independente e forte, cumprindo um
papel de representagao popular e carreador dos direitos que poucos

anos mais tarde seriam proclamados pela Revolucao Francesa.

O Brasil, na época destes acontecimentos ainda uma col6nia de
exploragcao portuguesa, se colocava no mundo politico de entdao de
forma secundaria, corolario do estamento portugués e dele
dependente unicamente. Nao havia no Brasil, até 1808, um Estado.
Com a elevacao da coldnia a Reino Unido a Portugal em 1815, o ciclo
oficial da Independéncia do Brasil se inicia sob a linhagem absolutista

portuguesa. Com a revolucgao liberal do Porto e retorno de Dom Joao
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VI a Portugal, ficara no Rio de Janeiro um aparato estatal portugués
pronto e ja cristalizado nas elites locais que se associara aos reindis
por casamentos, titulos de nobreza, recebimento de terras e
participacdao no funcionalismo publico. O monarca portugués deixara
no Brasil do inicio do século XIX mais do que seu filho Pedro de
Braganca. Deixara também uma estrutura politica e econ6mica viavel
gue reunia os interesses elitistas de Belém do Para até o Rio Grande
do Sul, acessivel a uma classe social e econdmica dominante apta a
manejar com sucesso um sistema politico independentemente de

Lisboa.

Creio que uma importancia seminal deve ser creditada a dois
acontecimentos que fizeram nascer e se desenvolver a ideia de um
constitucionalismo brasileiro em 1821. Em primeiro lugar, a presenga
de deputados brasileiros eleitos pelas respectivas provincias
brasileiras nas Cortes Liberais de 1821 quando da elaboragao de uma
nova constituicao liberal para o Reino Portugués. Por exigéncia de
Dom Joao VI, os deputados brasileiros levaram a Lisboa a tese de um
constitucionalismo brasileiro, na forma de uma monarquia dual entre
Lisboa e Rio de Janeiro. Esta ideia ja era corrente na ex-col6nia e era
nutrida por uma corrente de inclinacdo liberal liderada por José
Bonifacio de Andrada, conselheiro intimo do principe regente do
Brasil, futuro Pedro I no Brasil independente. A recusa veemente dos
“liberais” portugueses em compartilhar a coroa portuguesa com o
Brasil foi ndo apenas um “tiro no pé” pelas reacionarias cortes que
rebaixariam o Brasil a condicdo anterior a 1808, indo mais além ao
precipitar a perda do rico império portugués americano pelas
recalcitrantes cortes “liberais” (pois eram mercantilistas nos atos)
deixando as elites brasileiras como alternativa apenas a

independéncia unilateral do aparato politico brasileiro, em
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funcionamento harmonico desde 1815. Um segundo fator que
alimentou a idéia de uma assembleia legislativa e constituinte
brasileira foi a convocacdgo em 1820 dos “procuradores de
provincias”, como foram chamados os representantes de provincias
que foram a corte brasileira formar um conselho juntamente ao
principe regente. Estas duas experiéncias legislativas, ainda que
parciais, deram ao movimento constitucionalista nativista maior
legitimidade e criou o “esprit de corps” necessario para a declaragao
da independéncia em 07 de setembro de 1822, na realidade o ponto
final de um processo de emancipagao que ocorreu aos poucos desde
mais de um ano antes, a la brasileira, em uma ruptura gradual e

constante alimentada pela intransigéncia portuguesa.

A Assembleia Constituinte de 1823 foi instalada em meio a
grande euforia nativista, apesar de o0 medo de que o excesso de
liberalismo dos nativistas comprometesse a coesao interna do novo
pais. Foi uma pena que a polarizacao da Constituinte de 23 tivesse
prejudicado a elaboracao de um ponto comum e o radicalismo liberal
tenha servido de desculpa para sua dissolugao em 1823 e
apresentacao da carta monarquica de 1824. Oliveira Viana culpa o
fracasso da Constituinte ao extremismo entre os liberais exaltados e
0s conservadores portugueses, que conseguiram colocar D. Pedro I
contra os liberais moderados liderados pelos irmaos Andrada,
expulsos da Constituinte e exilados. Na realidade, nao haveria
segundo esse autor possibilidades de aprovacao de uma Constituicao
Nacional neste contexto de grave dualidade e de inexperiéncia
legislativa, levando a outorga da carta de 24, elaborada por um grupo
de notaveis, submetida por D. Pedro I a todas as Camaras Municipais

e por todas aprovadas antes da sua entrada em vigor, o que gera
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duvidas quanto ao grau de sua imposicao, sendo considerada mais

liberal que o projeto que tramitava na Constituinte.

Durante o Império, a importancia do legislativo no sistema
politico se deu através da sua forte presenca no Gabinete, através do
Conselho de Ministros (especialmente apds 1847 com a instituicdo do
parlamentarismo e indicagdao de primeiros-ministros), a rotatividade
entre os partidos Conservador e Liberal, o pacto de Conciliagdo de
1848 entre os dois partidos politicos dando estabilidade ao regime,
além de ser a Assembleia Geral um palco de discussdes da vida social

e politica de entao.

A origem histérica de um sistema legislativo é de suma
importancia para analisarmos o seu presente e projetar o seu futuro.
Esta “inércia” institucional que é dada pela sua evolugao historica,
esta presente no funcionamento das instituicdes através dos tempos.
A ruptura do sistema de governo em 1889 nao modificou a base
institucional do legislativo brasileiro, acomodando no novo Congresso
Nacional republicano as elites monarquicas, limitando-se a destituir
os deputados (em grande parte por causa da Assembleia
Constituinte), deixando os senadores em suas respectivas cadeiras,
tirando deles apenas a sua vitaliciedade. Apds a revolugao de 1930,
nao houve substituicao de elite, mas ampliagao do poder legislativo
para legitimar no poder politico as elites urbanas e industriais. O
Congresso Nacional da democracia de 1946 se polarizou de tal forma
gque nao havia partidos politicos de centro, sem possibilidades
portanto de conciliacdo, tendo o proprio legislativo solicitado a
intervencao militar em 64 tamanha era a paralisia do legislativo, bem
a moda de 1823. Sem contar com o recesso imposto pelos militares
em 1969 ao Congresso Nacional, o legislativo brasileiro nao ficou

paralisado nos anos de chumbo, apesar das pressoes dos presidentes
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militares e de um poder contestatério muito diminuido e até mesmo
subterraneo, preservando intacta uma oposicdo que emergiria do
closet em 1978.

Fora as cassacOes dos parlamentares empreendidas por Getulio
Vargas (cassacao geral) e pelo Regime Militar de 64 (cassagoes
pontuais), o legislativo brasileiro vem em um crescendo que culminou
na Nova Republica. Através desta linearidade histérica é que
devemos tracar as nossas perspectivas para o futuro do sistema
legislativo, sem o que as conjecturacdes podem cair no vazio das

especulacdes filosoéficas.

As influéncias externas na vida politica interna de um pais sao
inevitaveis, mas nao se deve deixar de compreender que, mesmo
quando o sistema internacional é a origem, as questdes sao filtradas
nos Parlamentos ao redor do mundo a partir da peculiaridade
historica de cada aparelho politico (Santos, 1999). Afirmo que, diante
das interveniéncias externas, o poder legislativo em um pais singular
faz a sua interpretacdo e assimilacdo a partir de sua prépria 6tica

institucional, a qual é condicionada historicamente.

Com o passar dos anos, a tendéncia € que as instituicdes
ganhem solidez no arranjo institucional do Estado ou passem por
mudancas necessarias para se adequar as demandas politico-sociais
e obtenham um novo equilibrio. O sistema legislativo encontra
unanimidade da comunidade académica quanto a sua estabilidade e
solidificacao. Como fora demonstrado acima, apesar da ruptura do
Estado Novo, que governou sem legislativo, houve um continuum das
instituicOes legislativas brasileiras desde a primeira legislatura

imperial.
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Para a Ciéncia Politica, existe uma independéncia entre
estrutura e cultura institucional, ainda que se relacionem. Uma
corrente majoritaria trabalha com a hipdétese de que a estrutura é o
ponto de partida, moldando a cultura através do crescente
funcionamento das instituicdes. Por outro lado, a cultura pode se
colocar contra as instituicbes politicas em regimes considerados
“modelo”, como nos Estados Unidos e na Europa Ocidental. Nestes
paises se observa nos ultimos anos uma maior oposicao e menor
apoio aos Parlamentos nacionais. Mais além, estd provado que se
trata de uma tendéncia mundial, por estar presente em praticamente
todos os paises do mundo nos ultimos 40 anos, segundo nos mostram
os estudos de Ronald Inglehart no painel de pesquisas longitudinais
tipo survey desde a década de 70 com uma grande amostra de
paises, denominado de world values survey, que vem mostrando esta

tendéncia.

A América Latina tem mostrado preocupacao por ser uma das
regides do planeta que pior avalia as suas instituicdes politicas e de
forma crescente nos Uultimos anos. Como hipdteses pode-se
apresentar o fato da maior democratizagao nos ultimos anos, o que
teria tornado os cidadaos mais criticos dada a possibilidade de se
manifestarem mais abertamente sobre uma histdria recente de
ditaduras e faléncia das politicas econdmicas e sociais; o maior
acesso da populacdo aos media e uma cultura politica cuja critica
permanente as instituicdes politicas sejam fruto de uma burocracia

ainda refrataria e depositaria de privilégios histéricos.

O desafio da credibilidade se torna realmente um problema
quando estd presente uma questdo muito cara aos estudos sobre
estabilidade politica: a legitimidade. No Brasil, desde 1990, ha

eleicoes gerais de grande participagcao para eleger seus
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representantes (apesar de o voto ainda ser obrigatdrio) e
repercussao entre todas as camadas sociais que se apresentam no
periodo eleitoral bastante politizadas, cujo resultado das urnas é
respeitado sem questionamentos sérios por nenhum setor social ou
econdmico. A legitimidade das instituicdes brasileiras parece se
confirmar por meios bastante democraticos. Ao largo passa a cultura
politica da populacdo, que durante o processo politico ordinario se
posiciona de forma critica com relagdo ao sistema. Conforme o estudo
de Inglehart e sua equipe na Universidade de Michigan, na América
Latina ha uma forte correlagdo entre cultura politica e sucesso
econdmico. Periodos de decadéncia econdmica apresentam um maior

apoio a atitudes e a autoridades populistas e menos democraticas.

Nao se pode portanto afirmar que o baixo apoio as instituicdes
politicas democraticas signifique, necessariamente, a sua eventual
derrocada. Contudo, ndo ha duvidas que este fator, associado a uma
questdao de legitimidade destas instituicoes e de crise econbmica,

gere um tal mal-estar que resulte em golpes anticonstitucionais.

Sem duvida existe um grande fosso entre a democracia
representativa e a democracia social. Uma coisa sao as regras do
sistema democratico, presentes em praticamente todos os paises do
mundo. Outra coisa € o funcionamento harménico destas instituicdoes

de forma a cumprir o seu papel social junto aos seus nacionais.

Em estudo do PNUD (Painel das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento) de 2004 sobre a América Latina, se propde aos
governos da regido que vao além de uma mera “democracia de
eleitores” e se empenhem em ser “democracias de cidadaos e
cidadas”. O estudo mostra que em todos os paises as instituicoes

funcionam conforme suas constituicdes mas falham em melhorar os
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direitos de cidadania (civis, politicos e sociais) de seus habitantes,

tornando portanto ineficaz e indcuo todo o processo politico.

Em 1963, Almond & Verba publicaram um estudo que
revolucionaria a Ciéncia Politica e se tornaria um classico: The Civic
Culture. Neste estudo, os autores introduzem a definicao de cultura
civica e de cultura politica. Cultura Politica seriam o0s conceitos,
avaliacoes, valores e conhecimentos sobre o sistema politico. Em sua
tipologia existem trés tipos ideais: a cultura politica paroquial
(cidadaos nao estao de forma relevante orientados para o sistema
politico), a cultura politica de sujeicdo (cidadaos se orientam apenas
para o sistema politico como um todo e para aquilo que é output
deste sistema) e a cultura politica participante (cidadaos se orientam
para o papel de cada individuo diante do sistema politico, para os
inputs e outputs do sistema e para o sistema politico como um todo).
A cultura civica, nao mais um tipo ideal, seria a proporcdo da
combinacao que existe entre estes trés tipos ideais em uma
determinada sociedade. A ideia dos autores ia além da tipologia. Para
eles, haveria uma relacao causal determinante entre cultura e
instituicoes, sendo a cultura que moldaria as instituicdes. Em 1989,
apos varias criticas e experimentos que contradiziam esta teoria, os
autores publicaram o The Civic Culture Revisited, onde admitiram o
erro em superestimar o papel da cultura diante das estruturas,
revisando a teoria e apresentando uma relacdo biunivoca: a
determinacdao seria reciproca entre cultura e estrutura politica.
Apesar de a polémica tedrica ainda continuar na Ciéncia Politica, a
corrente majoritaria institucionalista hoje ja considera a importancia
dos aspectos culturalistas nas instituicoes, ainda que os coloque a de
forma posterior as instituicdes: estas sim criam, moldam, vencem ou

sao vencidas pela cultura politica, ndo o contrario.
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Em estudo recente na Rodoviaria de Brasilia (Silva, 2008),
foram realizados 1095 questionarios em formato survey onde se
verificava a cultura politica dos passageiros que embarcavam naquele
terminal, compostos de assalariados das classes C, D e E, tidos pelos
estudos de grandes institutos como o Latinobarémetro como as mais
autoritarias. Aquele estudo demonstrou que os questionarios padrao
nao fazem uma distincdo importante entre o conceito académico e
politico de democracia e o que ele realmente significa para os seus
entrevistados. Quando perguntados “o que esta palavra, democracia,
significa para vocé?” as respostas se associavam ao campo simbdlico
dos direitos civis (liberdade, igualdade, fraternidade) do que aos
direitos politicos (eleigdes, instituicdbes democraticas, partidos
politicos). Isto significa que é preciso levar em consideragao na
elaboragao e interpretacdo dos questionarios o que os entrevistados
entendem por democracia. Na mesma pesquisa, quanto as
instituicdes democraticas, os direitos civis ndo eram colocados a
disposicdo nem mesmo num cenario populista ou em troca de
crescimento econémico, mostrando que os valores democraticos
ligados aos direitos civis estavam consolidados nos individuos.
Entretanto, quando a questdo se voltava para as instituigdes politicas
democraticas, a avaliacao dos politicos que governam o pais eram
negativas e até mesmo pejorativas, demonstrando o ressentimento
dos entrevistados para com a classe politica. Para completar, para
mais de 32 dos entrevistados a democracia é a melhor forma de
governo gque existe. A conclusao é que a populacao das classes mais
baixas nao seriam autoritarias em relacao a democracia e favoraveis
a ditaduras populistas, mas sim apresentam severas criticas quanto
aos politicos inseridos no sistema, especialmente os parlamentares,
considerados os culpados pelas mazelas e contra os quais se deseja

0 pior: a perda de seus cargos. Esta pesquisa mostra que a cultura



Artigo original

Hegemonia — Revista Eletronica de Relagdes Internacionais do Centro
Universitario Unieuro

ISSN: 1809-1261

UNIEURO, Brasilia, numero Especial, 2016, pp. 76-90.

politica se relaciona a performance dos atores politicos e ndo a
prépria estrutura em si. E dbvio que instituicdes politicas, ainda que
de acabamento perfeito, caso ndo apresentem eficacia, tem riscos de
ruir se presentes outros fatores como falta de legitimidade, crise

social e economica.

Esta se tornando consenso que uma verdadeira democracia nao
é aquela onde as instituicdes seqguem as regras do jogo, mas cujo
resultado do jogo seja satisfatdrio para todos os participantes diretos
e indiretos. Acredito ser este um dos maiores desafios para o futuro
da politica no Brasil. Durante a ditadura militar recente houve uma
manipulacdo dos mecanismos democraticos de forma a se gerar uma
aparéncia de democracia eleitoral enquanto os direitos civis e
politicos eram flagrantemente violados. Esta experiéncia exemplifica
bem esta questao e mostra que a democratizagao brasileira somente
sera efetiva e bem-sucedida quando houver no Brasil uma
democracia que va além da democracia formal e passe a ser uma
democracia substantiva, real e com forca de se integrar perenemente

na cultura politica do brasileiro médio.

O processo legislativo brasileiro é tido como lento e ineficiente.
Na realidade, deve-se levar em consideragcao duas questoes
relacionadas ao poder executivo: a fungao informativo e a fungao

legislativa.

O sistema legislativo brasileiro € muito vinculado ao poder
executivo. Para formar o seu Gabinete, o Presidente da Republica
forma uma coalizao majoritdria no Congresso Nacional a fim de
implementar as suas politicas. Com o modelo atual escolhido pelos
constituintes de 1988, o Presidente da Republica passa a ter um alto
poder informativo frente aos deputados por monopolizar os

profissionais técnicos e o orcamento, e também uma forte fungao
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legislativa relacionada a edicdo de medidas provisoérias com forca de
lei e possibilidades de interferir na agenda legislativa com elas e com
os pedidos de urgéncias. Desta forma, o processo legislativo, em
nome da governabilidade, tende a privilegiar as leis de iniciativa do
poder executivo, que apresentam um tramite mais célere que as leis

de elaboracao do préprio legislativo.

De forma a competir com o poder executivo, € necessario
fortalecer as comissdes técnicas e capacitar o legislativo de
profissionais capazes de antecipar d avaliar as politicas publicas,
apresentando quando possivel alternativas bem informadas em
relacdo a estas politicas, resolvendo o problema de falta de
informacdo no legislativo quanto as politicas publicas insuladas no

poder executivo (Santos, 2008).

Conclusao

Os Parlamentos enfrentam varios desafios para se consolidar
no mundo contemporaneo. Nao ha, contudo, perigo contra a sua
existéncia que nao venha de dentro das préprias fronteiras nacionais.
Depois da euforia da globalizagcao afirmar que os Estados-nagao
estavam fadados a enfraquecerem-se gradualmente, o que se vé nos
ultimos anos é a sua consolidacao e fortalecimento diante crises
financeiras globais e dos novos desafios transnacionais como o
terrorismo, as organizagdes criminosas e um crescimento nos
nacionalismos. Consequentemente, o Parlamento continuara sendo
por muito tempo um ator interno importante, por vezes exercendo

um papel de ator internacional de relevancia.
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Negar o valor dos Parlamentos nacionais é negar a evolugao
institucional dos Estados modernos que evoluiram juntamente com
suas assembleias representativas. Mais ainda, os parlamentos dao
aos governos legitimidade na esfera nacional e internacional. Devem
adaptar-se as novas demandas sem contudo se olvidar de traduzir
em seu seio, através da perspectiva nacional, estas mudancas, sob o
risco de deslegitima-la por simplesmente acomodar estrangeirismos
e mudancgas gestadas no ambiente externo sem reflexao ou

adaptacao as peculiaridades histéricas nacionais.

Referéncias Bibliograficas

ALMOND, Gabriel & VERBA, Sydney. The Civic Culture. Little, Brown
and co.: Boston, 1965.

. The Civic Culture Revisited. Sage: Newburry

Park, 1989.

. The Study of Political Culture. in CROTHERS,
Lane & LOCKHART, Charles (ed.). Culture and Politics: a reader. St.
Martin’s Press: New York, 2000.

LATINOBAROMETRO. Informe Latinobarémetro 2007. Santiago de
Chile, 2007.

PNUD. A Democracia na América Latina: Rumo a uma democracia de
Cidadas e Cidadaos. Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento; traducao MoOnica Hirts. Santana do Parnaiba, SP:
2004.



Artigo original

Hegemonia — Revista Eletronica de Relagdes Internacionais do Centro
Universitario Unieuro

ISSN: 1809-1261

UNIEURO, Brasilia, numero Especial, 2016, pp. 76-90.

SANTQOS, Fabiano. Como Aperfeicoar o Sistema Politico Brasileiro? In:
VIANA, J. P. & NASCIMENTO, G. S. O Sistema Politico Brasileiro:
Continuidade ou Reforma? Porto Velho: Edufro, 2008.

Instituicdes Eleitorais e Desempenho do

Presidencialismo no Brasil. Dados, Vol. 42, 1999.

SILVA, Rodinei. T. A Democracia no Horizonte: Estudo de Cultura
Politica dos Passageiros que embarcam na Rodovidria de Brasilia.

Dissertacdao de Mestrado. Unieuro: Brasilia, 2008.

WORLD VALUES SURVEY. Pagina Eletronica:

www.worldvaluessurvey.org.



http://www.worldvaluessurvey.org/

