O PODER LEGISLATIVO E A REALIDADE NACIONAL (*)
Célio Borja (¥*)

I) ~— A instituic8o parlamentar.
11} — A presenca do parlamento na his-
toria nacional:

(a) a heranca portuguesa,
{b) experiéncia brasileira.

11I) — A realidade Brasileira e o Con-
gresso.

I — A Institaicao Parlamentar

Confunde-se, na linguagem corrente, o Congresso Nacional
— instituicdo do governc representativo brasileiro — e o poder
legislativo, funcio politica que, nos séculos XIX e XX, tem sido
a sua principal atribuicido constitucional,

A instituigdo parlamentar é criacio da histéria politica dos
povos indo-europeus. Nas cidades gregas, na Roma moenarquica
republicana e imperial, na Idade Média germénica, o governo nao
¢ exercido por uma unica instituicfo, mas por varias, e entre elas
ge encontra, sempre, uma que fala e age por cometimento e ins-
piracdao do povo, organizado em tribecs, como nos Comitia roma-
nos, ou concebido como uma unidade indivisivel, como na Eclesia
grega.

(*) Conferéncia pronunciada na Assembléia Legislativa do Estado
do Rio Grande do Sul.

(**) DProfessor de Direito Constitucional na Faculdade de Direito da
Universidade do Estado da Guanabara e Deputado Federal pelo
Estado da Guanabara.
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O Direito pablico contemporineo afirma que as funcgdes exer-
cidas pela instituicAo parlamentar — chame-se ela Congresso,
como nos EEUU e no Brasil, Parlamento, como na Inglaterra,
Dieta, como no Japao ~ variam de acordo com os sistemas de
governo que se classificam em parlamentar, presidencial ou de
Assembléia,

Neste filtimo — Governo de Assembléia - deferem-se ao
Parlamento tcdas as funcoes do Estado: a de legislar, a de julgar
e a de administrar. Exemplo conspicio temo-lo na Constituicao
da Turquis e na da Unigo Soviética.

J4 no sistema parlamentar, modelado segundo a doutrina in-
glesa do Rei no Parlamento, a Camara popular tem como princi-
pal missdao constitucional a de contribuir para a formacao do go-
verno, que deve ser constituido de acordo com a majoria dos seus
membros, controlando ainda, a atividade governamental, através
das interpelacoes e do pedido de informacdes, sujeita-se o gover-
no & demissdo, quando decaia da confianca da maioria a que deve
a sua investidura.

No sistema parlamentar inglés, a legislacdo &, geralmente,
iniciada pelo Gabinete, que conta ordinariamente com o respaldo
da maioria.

E a segunda Clmara tem, além de funcio revisora das leis,
a de servir como Orgio quase judicante, pois nela tém assento
temporario os juizes dos mais altos tribunais do Pais, juntamente
com os pares do Reino, tirados da aristrocracia hereditiria e os
bispos e arcebispos ingleses.

I[I — A Presenca do Parlamente na Histéria Nacional
A — HERANCA PORTUGUESA

Quando, no Poriugal medievo, vigia a férmula — o Rei nos
seus conselhos, o povo nos seus Estados — era com o bater dos
punthos no broguel das espadas que os estamentos do Reino -
reunidos em Cortes -~ respondiam as questdes formuladas pela
Nacio, na presenca do sel Soberano. {Antdnio Sardinha, in Pre-
facio & Histéria e Teoria das Cortes Gerais que em Portugal se
celebrarao, Lisboa, 182T)

A imagem primeira que guardamos da mais antiga e mais
veneravel das instituicOes nacionais é, assim, a de uma assemhléia
gue retne o Rei ¢ a Nagao representada pelas suas elites. E sa-
bemos, ainda, que essa Assembléia nfo somente legislava, como
também julgava e, por vezes, determinava providéncias de indole
e natureza administrativas.
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Foi, certamente, nesse quadro que THIERS inspirou-se pa-
ra formular a maxima ‘“Le Roi régne et la Nation se gouverne”,

O sistema parlamentar dos nossos dias é o desdobramento
natural ¢ historicamente coerente das linhas de forca da monar-
guia, & qual se deve a unidade nacional dos Estados europeus
e & qual devemos nds, brasileiros, 0 dominio que exercemos so-
bre a vastidao continental de nossa terra.

B — A EXPERIENCIA BRASILEIRA

O sistema das relagdes do Poder Legislativo com o Execu-
tivo tem variado no Brasil; na Regéncia, praticamos o Governo
de Assembléia a gual era, entdo, todo-poderosa; no Segundo Rei-
nado, scbretudo apés a criacdo da Presidéncia do Conselho de
Ministros pelo Decreto Alves Branco, de 1847, pode dizer-se que
praticamos o sistema parlamentar, de acordo com as praxes ¢ os
estilos adotados, na época, pelos Estados europeus. Com a parti-
cularidade, porém, da existéneia de um Poder Moderador, con-
fiado privativamente ao Chefe do Estado gue estava acima dos
partidos e, soberanamente, velava pela supremacia e intangibili-
dade da Constituicio e pela preservacao dos interesses perma-
nentes da Nacao.

Ao adotarmos, com a Replblica, o presidencialismo, que &
fruto das peculiaridades da histéria americana, rompemos com
a nossa tradicio e separamos fisica e politicamente o Presidente
~— que é um Rei eletivo e pro tempore — dos representantes da
Nacéo, a pretexto de que, assim, melhor se resguardava a liber-
dade dos cidadaos.

Ias, com a rigida separacfo de poderes, caracteristica do
presidencialismo, entrou, no organismo do Estado brasileiro, o
germe da emulagao euntre as suas instituicdes governamentais;
criarain-se areas de siléncic e incompreensio, artificializou-se a co-
municacdo enire elas, de sorte que a colaboracao dos poderes tor-
nou-se dificil, se ndo impossivel.

A inevitavel luta pela supremacia terminaria por alijar um
dos contendores. Um lento processo de marginalizacdo do Con-
gresso inicia-se jA4 na Primeira Republica, e conduz a dissolucio
dele, em 1930 e 1937, e ao seu recesso, em 1968 e 1968,

III — A Realidade Brasileira e o Congresso

N&o desapareceu a instituicdo parlamentar brasileira, ainda
que batida por tantas adversidades, porque temn a sustenta-la a
forca da Historia.

Parece-me, contudo, que o Congresso estd sendo chamado
a viver em um novo sistema de governo que ja nio é mais o db
presidencialismo republicano, fundado no monopdlio congressual
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fia _fupgao legislativa e na vedagdo de conhecer o Parlamento a
intimidade dos assuntos administrativos, confiados exelusivamen-
te ao Presidente da Republica.

_ Esbogcam-se, com o apoio na Constituicdo vigente, as fun-
Goes que o Parlamento ¢ chamado a desempenhar: além da le-
gls¥agao, o confrole dos atos administratives e da politica externa
a fiscalizagdo financeira e a avaliacdo do desempenho dos gover-,
nhantes,

Na Legislatura em curso constituiram, por isso mesmo, temas
predominantes das preocupagdes do Congresso, além do seu rea-
parelhamento material, a regulamentacio, por lei complemen-
tar, de irés institutos acolhidos na Constituicio vigente:

a) 0 comparecimento dos Ministros de Estado e sua parti-
cipacdo nos debates, assim nas Comissées, como no Ple-
nario;

b) o exercicio dos trés instrumentos classicos de informa-

¢éo do l?o@er Legislativo: o pedido eserito de informa-
cao, o direito de interpelacdo e o de investigagdo;

¢) a fiscalizacdo dos atos administrativos e daqueles de
natureza e repercussio financeiras.

I_’ode diger-se que tudo quanto dependia do esforco dos Con-
gressistas, ja fol feito. A titulo exemplificativo lembramos. no
campo dos trabalhos materiais, a edificacio de novos anexos a
lpst_alagéo da computagio de dados e de outros equipamentos So-
f1_st1cados; e, na area administrativa, a insfituigéo das assesso-
rias parlamentares, uma diretamente prestada por assessores
imediatos e outra, imediatamente oferecida pelos 6rgdos préprios
das duas Casas, para a elaboracio de projetos, estudos e pare-
ceres.

Falta:nos, contudo, uma nova concepgio politica do sistema
das relacbes do Congresso com o Presidente da Republica que
d_evgrfl atender alguns pressupostos ja fixados, nao s6 na Cons-
t1.tu1t;ao vigente, como nas praxes parlamentares, agora estabele-
cidas, com o apoio de deputados e senadores.

Vejamos, rapidamente, os fundamentos desse novo estilo
de conduta congressual,

) Uma das conseqiiéncias do bipartidarismo adotado em 1966
foi a formagdo de duas numerosas bancadas entre as quais se re-
partem encargos de sustentar a politica do governo e dar-lhe os
meios de desenvolvé-la e o de exercer sobre ela a critica refleti-
dfl e honesta, de maneira a ajusta-la ao sentimento e is aspira-
¢0s das minorias politicas,
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Pressupde-se, nesse sistema, que a bancada. majorit’éria é
solidaria como Governo, cuja sorte e destino sfo, também, os
seus. : S
Entretanto, a dignidade pessoal nao permite, nem o bom fun-
cionamento do sistema aconselha, que esse apoiamento seja dado
a posteriori e sobre fatos consumados, inconsgie_nte e inconse-
giientemente, com aquele incondicionalismo prévio que desonra
igualmente quem o di e quem o exige ou recebe. Pois, afinal,
desonrado, ninguém serve bem ao seu Pais. ‘ N

T indispensavel que se crie um Forum onde se possam ajus-
tar previamente os pontos-de-vista do Governo e os da’zr}a1or1a
parlamentar. Como, também, ¢ gritantemente necessario que
certas matérias que sobrelevam os interesses cE)n]unturals de
classes, grupos, regides e opinibes, aqueles que sao perxfxan_entes
e pertencem a toda a Nagdo, sejam aforados a uma instancia su-
prema, onde tenham assento todos os partidos e todos os credos
politicos e sociais licitos — isto é, democraticos — e ali resolvi-
dos com as mais altas autoridades do Pais.

Sabeis que, no Segundo Reinado, o Conselho de Eﬁtado era
o sitio onde se resolviam as questdes por 0ltimo mencionadas e
que, gracas ao seu aviso, foi o nosso segundo Impgrador capaz
de decidir, arbitralmente, as mais delicadas questoes do Pais,
naquele glorioso periodo de nossa Historia. :

Sabemos, também, que o ajustamento do Governo e da ma-
ioria parlamentar se fazia, naturalmente, em virtude de depen-
derem os Ministros da confianga politica da Assembléia e do
Monareca. :

Nio sendo, hoje, possivel o restabelecimento desse meca-
nismo, hid que pdr em pratica um tipo de lideranga e conducéo
politicas que, primeiro, ganhe a confianga da representacdo na-
cional e, por intermédio dela, a de todo o povo. :

Nio existemn em nosso Pais estruturas e mecanismos de par-
ticipagdo politica de todo o povo em virtude das peculiaridades
de nossa formacdo histoérica. : -

No Brasil, o Estado precedeu a Nacdo e formou-a, ao contra-
rio da Europa, onde o estabelecimento estatal resultou da pre-
via organizagido do povo em instituigdes peculiares, como as cor-
poracbes de oficios e de homens livres, as feiras, os mercados e
as cidades, onde a unidade nacional, apenas, exprimia a unidade
da lingua e da religifio — entre noég, foi o Estado que estabeleceu
as instituicGes sociais e politicas. E a tnica entidade que lhe nao
deveu a existéneia é a Igreja e as corporagoes criadas -3 sombra
dela, tais como as irmandades religiosas e algumas outras asso-
ciagbes pias. - oo o :
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.. -:. é_--__:_;c'éte_mgsmo 0 Mum‘_mpio, que haveria de exercer.tao impor-
e .t'al‘l e papel em nossa vida politica e social, nio se podia consti
mr Eem que C;maa Carta_ Regia expressamente autorizasse

" necessidade de criarmos instituigies de participacdo po-
pu aIA no processo politico salta aos olhos P
er. Ng@ao Brasﬂglra, aceleradamente, deixa de ser e, tal-
b ,a il;é cl’)l E?dse]at mais o arqulpelago civico, politico e social, gue
foi ateé o ggl; go;inauﬁevolugao Cfiie 1930. Isso, por forca da uni-
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ridage ¢ Boiden po social, ameagara a sua inte-
Hoje, o i
, 0 povo — mesmo o instruf ici
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Tstado. ¢ conflitivas entre os individuos e o

Exemplifi . .
uma au’corli)dlafélcilal1:;,:n ?lst; Se um servico publico ¢ mal prestado, se
déncia administrati svia da ética de sua funcio, se uma PTéWi-
e s ativa ¢ danosa ao legitimo interesse de um o
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duals. Dal ¢ 1 amento da administracio ptblica brasilei-
, iperdimensionamento, o seu casuismo, a sua lerde-
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za, 0 Seu desprestigio. E dai, também, o desalento dos cidadaos
em face de um Estado que lhes exige muito e lhes da pouco.
Tmaginai hipétese inversa na gual os prejudicados se limi-

tam a comunicar o fato ou ato danoso a uma instituico social
que age em seu favor —- muitas vezes sem necessidade mesmo
de provocacdo — € 0 custo social da participagio se reduzirid a
quase nada.

Salvo umas poucas entidades de classe, S50 08 COXpos legis-
lativos do Pafs — Camaras de Vereadores, Assembléias Legisla-
tivas e o Congresso Nacional — as Gnieas instituicbes que, em
nivel politico, isto é, de direcio e comando, exercem essa media-
gio € desempenhaln essa representacdo de interesses.

O Poder Judiciério, nao existindo meios processuais idbneos
para a agao coletiva visando a corrigir 2 inéreia ou a desidia da
Administracdo, limitado a mera interpretacgao e aplicagdo do jus
positum, nao podia socorrer os titulares de simples interesses,
mesmo os socialmente legitimos.

Podemos, assim, avaliar a importincia e 0 alcance de algu-
mas providéncias ja tomadas no ambito da Camara dos Deputa-
dos e de outras gue esperamos efetivar no seio do nosso Parti-
do, visando a permitir a participagéo ordenada de toda a gama
de interesses legitimos no processo decisorio que € hoje mono-
pélio do Estado. :

Monopdlio tao absurdo como seria o que conferisse ao Esta-
do dos negdcios mercantes de bens e servigos, como 0 que lhe
desse, com exclusividade, o de fazer circular a riqueza nacional,
em lugar dos milhdes de agentes industriais, comerciantes, pres-
tadores de servicos de toda a natureza —— que, hoje, fazem a ri-
queza de nossa Patria.

Recentemente, o deputado Pereira Lopek, quando exercia
com superioridade e dignidade a Presidéncia da Casa, com exclu-
sivo propoésito de melhor auscultar a opini&o nacional, promoveu
2 modificacdo do Regimento Interno da Cimara dos Deputados
para permitir que as suas Comissdes concedam audiéncias pabli-
cas 20s representantes de instituicoes iddneas, guando, naqueles
érgaos da Chmara, esteja em fase instrutoria matéria gue Thes
diga respeito.

Semelhantemente, por que Nao poderia a Maioria Parlamen-
tar, através da estrutura partidaria que lhe d4 legitimidade e
disciplina, promover, ordenada e objetivamente, 0 fluxc das as-
piragoes nacionais até as sedes das decisdes Gltimas, que estdo
no Palacio do Congresso e 1o do Planalto? _

Falei-vos da nossa antiga e veneravel tradicio de reunir
nas Cortes, o Rei e a Nagéo, antigamente representada por seus

Conselhos, €, hoje, por seus eleitos.
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Se o Presidente da Reptiblica nio pode estar, habitualmen-
te, no Congresso, por forga da sua qualidade de Chefe do Esta-
do, por que os Ministrog ~ que séo ativos elementos de execu-
¢do da politica do Governo — nin podern ser os interlocutores
necessarios da maioria parlamentar e do Partido em que ela se
Organiza e, mais, por que nio o serao, também, do proprio Con-
gresso, nas ComissGes e no Plenario de suas duas Casas?

Por gue a Maioria Parlamentar néo se organiza de tal for-
mMma que os mais capazes, por saber académico ou por saber “de
experiéncia feito”, nio sejam, sempre e previamente, chamados
a colaborar com os intmeros projetos sobre matéria da sua es-
pecialidade ou do interesse dos seus representados, de maneira
que todos, com entusiasmo consciente, se lancem em defesa de
uma obra comum pela qual — sabendo, conhecendo ou desco-
nhecendo — somos solidariamente responsiveis?

Vivemos um tempo de construcao politica e essa, como
qualgucr empreendimento humano, nio dispensa a fé.

O nosso credo politico é visceralmente democratico porgue
assenta, firmemente, as suas raizes no Cristianismo que é a re-
ligido da Esperanca.

Os que ndo tém 15, se auto-excluem dessa obra de sabedo-
ria que consiste na edificacdo de uma estrutura e de um siste-
ma politicos capazes de assegurar a pacifica e equinime fruicao
da heranca de nossos maiores, alargada e multiplicada, nos dias
gue vivemos, com o trabalho de nossas mentes e de nossas
méios.

Neste ano do sesquicentenario do Poder Legislativo do Bra-
sil, lancemos as vistag para o passado remoto da instituicdo par-
lamentar que nos vem das eniranhas da Idade Média poriugue-

Brasilia, 05 de abril de 1973.
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