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Representacao popular

OsvaLpo MELO
Deputado Federal

O tema da representacdo popular, que seria fascinante para qual-
guer estudioso da Ciéncia Politica, é um desafio & sensibilidade, & fran-
queza, & autocritica daqueles, como eu, que a tudo renunciaram pela
vida piblica e que a vém palmilhando essencialmente através de man-
datos parlamentares. Permitam, assim, os promotores deste encontro,
patrocinado pela Associagio dos Diplomados da Escola Superior de
Guerra, que, a0 invés de ater-me a limites expositivos, talvez mais ade-
quados a indole do simpésio, tente ultrapassa-los para incentivar o de-
bate sobre um dos temas fundamentais do mundo contemporaneo que
¢ a funcéo e o destino do Poder Legislativo.

Ha uma sensacfio generalizada de que os Parlamentos entraram em
decadéncia e vao-se tornando, pouco a pouco, colegiados decorativos e
dispendiosos, que apenas se mantém por uma fradicio cujo prestigio
ainda n&o se apagou de todo como simbolo das institui¢gbes democra-
ticas. Realmente, cotejadas as CAmaras de hoje com as do século XIX
e primeiras décadas do século XX, é indubitavel que a meodificagdo fol
profunda. Mesmo na Inglaterra, jA4 é possivel a irreveréncia de um
DAVID FROST, dizendo que os deputados se enganam ac pensar que
ainda legislam como seus colegas do passado, quando agora apenas san-
cionam ou rejeitam -— mas de preferéncia sancionam — as sugestoes
enviadas pelos quadros burocraticos de Sua Majestade. E quanto aos
paises subdesenvolvidos, ou em desenvolvimento, na Asia, na Africa e
na América Latina, salvo raras excec¢fes, os analistas sdo quase unéni-
mes em concluir que esse Poder desempenha papel muito fragil nos
processos decisérios. Em tal sentido, em primoroso estudo apresentado
no Seminario sobre Legisiativo € Desenvolvimento (Rio, agosto de T4),
o Prof. CARLOS ASTIZ, da New York University, classificou os Legis-
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lativos latino-americanos em quatro categorias, conforme seu papel no
processo decisdrio:

a) trés foram definidos como participantes efetivos desse processo;
b) dois considerados como de participacéo limitada;
¢) onze, incluidos como simples legitimadores;

d) e quatro estavam fechados pelo Poder Executivo. Posteriormen-
te, dois Parlamentos — Chile e Uruguai — passaram da primeira para
a dltima categoris.

No mesmo Semindrio, entretanto, o Prof. MICHAEL MEZEY, da
Universidade do Havai, demonstrou quanto é simplista essa classifica-
cdo. Evidentemente, no processo decisério o Legislativo e o Executivo
sdo competidores, mas a for¢a daquele ndo se traduz apenas nos extre-
mos que séo o poder de rejeltar e a plenitude da iniciativa e da deciséo.
No papel do Legislativo cabem varias outras possibilidades: a facul-
dade de propor, emendar, retardar ou recusar projetos; influir na ad-
ministracdo através de pedidos de informacdo, interpelacbes e inqué-
ritos; alterar verbas orcamentérias; aprovar contas; ser féorum de de-
bates sobre problemas nacionais; fiscalizar, criticar, louvar e denunciar.
Embora os Legislativos ndo desempenhem a tarefa especifica de dizer
ndo, por maiores que sejam as restrigoes as suas atividades, também
€ raro que sejam obrigados a sempre dizer sim. E neles que os Executivos
hipertrofiados encontram suas limitacdes. A natureza e extenséo destas
constituem o melhor critério para classifici-los. O mais atuante limitz
que os Legislativos podem impor as proposicées que thes sio submetidas
seré rejeitd-las sem o risco de qualquer represilia. Aparentemente, qua-
se todos os Parlamentos do mundo dispdem desse poder. Porém, quando
nunca o utilizam é porque, de fato, ndo o detém. Limitacio menos in-
tensa ocorre quando o Legislativo pode forcar modificagGes ou compro-
missos, mesmo na auséncia da possibilidade real de rejeitar o projeto.
E limitacdo ainda menor quando apenas pode estabelecer bases ou pa.
rAmetros muito largos, dentro dos quais o0 Governo mantém ampla li-
berdade de aclo. A diferenga entre as duas dltimas categorias é que
na primeira o Legislativo pode exigir 2 emenda, enquanto na segunda
apenas a solicita. As conseqiiéncias para o Executivo de ignorar uma
erigéncia sao obviamente mais severas do que quando ignora um pedido.
Finalmente, se o Legislativo nfc possui independéncia para rejeitar
nem para impor ou solicitar emendas, resta-lhe apenas homologar a
proposicdo., Assim é que MEZEY distribui os Congressos dos povos em
desenvolvimento em 4 tipos:

a) ativos quando rejeitam, modificam e estabelecem parimetros ge-
rais. Exemplo: o das Filipinas;

b) reativos quando nao rejeitam, apenas modificam e estipulam
parimetros gerais. Exemplo: o do Pagquistao;

¢) consullivos quando nio rejeitam nem modificam, apenas fixam
alguns par&metros, Exemplo: o do México;
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d) legitimadores quando nem rejeitam, nem modificam, nem fi-
xam parimetro algum, apenas homologam as proposicdes do Executivo.
Exemplo: o Soviet Supremo da Unido Soviética.

O Congresso brasileiro neste momento parece-me que se enquadra
na segunda categoria. Reconhe¢o que, embora possua atribuicdo cons-
titucional de rejeitar os projetos do Executivo, na pratica nao o faz.
Porém, nao é menos verdade que freqilentemente os modifica a fundo e,
mesmo gquando néo o consegue, como no caso recente do Estatuto dos
Estrangeiros, a repercusséo de seus debates é de tal ordem que induz ao
preparo de outra lei quando mal se iniciou 2 vigéncia da anterior.

A verdade, como sempre, é rebelde as opinides apaixonadas. Sin-
ceramente, ndo acredito no chamado crepuisculo dos Parlamentos, O
eventual desaparecimento dos Legislativos representaria retrocesso tdo
viclento da civilizacdo que essa simples perspectiva bastaria para man-
té-los vivos, com todas as suas deficiénecias. O que ocorre, como nas
demais institui¢des, & a necessidade de adapté-las as novas circunstan-
cias histéricas que hoje as condicionam. Trata-se de reformé-las, néo
de as extinguir., Nas modestas dimensces deste trabalho seria impossi-
vel sequer resumir as criticas mais candentes e as variadissimas for-
mulagoes que no mundo inteiro tém surgido com esse fim. Ndo me furto,
entretanto, ao dever de expor pelo menos um exemplo. Pode-se com
ele concordar ou dele divergir. Mas é indubitavelmente uma analise
das mais sérias que existem no Brasil sobre o estado atual e o destino
provivel das nossas institui¢ies. Refiro-me aos trabalhos de MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, professor de Politica e Direito Cons-
titucional da Universidade de S&o Paulo, ex-Governador daquele Estado
e autor de trés licidos ensaios: A Democracia Possivel, Sete Vezes De-
mocracia ¢ A Reconstrugio da Democracic. Em abril deste ano tais
idéias foram resumidas em palestra realizada no Conselho Técnico de
Economia, Socioclogia e Politiea da Federac¢io do Coméreio de Sdo Paulo
sobre o tema Revisdo da Doutlrina Democrdlica, que deu origem a um
Seminario cujos debates acabam de ser divulgados pela revista daquele
6rgao, Problemas Brasileiros, de julho 1itimo.

O mestre paulista, comegando pelas origens da democracia, distin-
gue o seu conceito entre os “antigos” e os “modernos”. Na Antigliidade,
por um lado, a democracia era direta, isto &, o povo deliberava em gran-
des reunides de que todos participavam; por outro, era global, em certo
sentido totalitaria, de vez que nenhum aspecto da vida individual es-
capava, em tese, & possibilidade de controle pela multiddo. A liberdade
moderna caracteriza-se pelos processos representativos e pelo limite do
seu Ambito, que néo invade a privacidade dos cidaddos. Dai havermos
comecado pelas DeclaracOes de Direitos Pessoais, a americana de 1776 @
a francesa de 1789, de onde provieram os capitulos de garantias indivi-
duais em todas as Constituicbes contemporineas. Ap6s a I Querra
Mundial, a preocupacéo liberal cedeu lugar a preocupacao social, cujo
paradigma, até os meados deste século, foi a ConstituicAo de Weimar,
Alemanha, 1919. Finda a II Guerra, esse triunfo do social mais se acen-
tuou, impondo no texto, na interpretacfio e na pratica das democracias,
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um crescente alargamento da intervencdo do Estado para assegurar a
predominéincia dos interesses coletivos sobre quaisquer direitos parti-
culares. A liberal democracia foi definitivamente suplantada pela social
democracia. Todavia, as linhas mestras do regime democratico néo se
alteraram e ainda hoje podem ser resumidas nestes 5 principlos, for-
mulados ha duzentos anos pelos seus criadores em fins do século XVIII:

19) O povo se governa através de representantes. ROUSSEAU foi
0 ultimo defensor das deliberagdes diretas, como na Grécia antiga. En-
tendia que a representagdo desvirtuava a democracia. Dai o célebre
sarcasmo sobre os ingleses, que pensam ser livres apenas porque perio-
dicamente elegem os seus tiranos. Os demais pensadores setecentistas,
entretanto, foram unénimes, ndo apenas quanto & necessidade, mas
também quanto & conveniéncia da representacio. Necessidade porque o
numero dos votantes, as distincias entre as vilas e cidades e a comple-
xidade dos assuntos fornaram impraticdveis as assembléias populares.
Conveniéncia porque nem todos os homens possuem s mesma capaci-
dade de compreender, avaliar e decidir questdes politicas. A regra, ao
contririo, como dizia MONTESQUIEU, era nac serem as pessoas aptas
para “discuter les affaires”. SIEYES, o terceiro dos grandes doutrina-
dores da época, definiu o mandato representativo em termos até agora
néao modificados. O representante nio ¢ um mandatario do povo, mas
sim da nagao. Nisso difere 0 mandato politico do particular. Aquele é
uma rela¢do de direito publico e este de direito privado. Aqui o repre-
sentante expressa a vontade do representado, enquanto ali, depois de
escolhido, defende os interesses do pafs, particularmente da regido que
o elegeu, porém de acordo com o seu discernimento, sem ficar submisso
a4 vontade dos mandantes. £ certo que, quanto mais forte se torna a
estruturacéo dos partidos, mais se reduz a independéncia do parlamen-
tar. Mesmo, entretanto, com a fidelidade partidaria, o representante
politico ndo é um autdémato. Os programas sdo amplos e raras as ques-
toes fechadas, permitindo, assim, que o deputado ou senador desem-
penhe seu mandato com ampla margem de autonomia,

29) Os represeniantes devem ser os mais capazes. Este é um pres-
suposto da proépria representacio. Em tese, todos sio capazes de esco-
lher, mas poucos de ser escolhidos. Em Do Espiritc das Leis, MONTES-
QUIEU defende a selecdo entre os “conhecidos de convivio”, que per-
mite a escolha sem intermediarios. Na Grécia nio se fazia eleicdo, mas
sim sorteio, o resultado poderia ser infeliz, como tantas vezes o foi. Nas
democracias modernas, a eleicio em peguenas areas, onde todos se co-
nhecem, gera o voto distrital, adotado na Inglaterra, na Franga, nos
Estados Unidos. A medida que se alarga o Ambito da escolha, a proba-
bilidade de acerto cai verticalmente porque a selecio muitas vezes se
faz entre desconhecidos, como ocorre no Brasil pelo sistema proporcio-
nal puro, constituindo cada Estado uma circunscri¢io eleitoral. E até
em circulos diminutos ha preocupa¢éo com os desacertos. Dai certas
cautelas, como foi, até o inicio deste século, o voto censitério e &, ainda
hoje, a exclusdo dos analfabetos. Por aquele era necessaria uma certa
renda e por este ainda o é um certo grau de instrugdo para votar, Pa-
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rece que ambas as férmulas estéo superadas. O voto universal eliminou
a limitacdo econdmica e o progresso dos meios de comunieacio auditiva
e visual — o radio e a televisio — tornaram sem sentido a exigéncia
de ler e escrever para bem votar.

39) O poder deve ser conquistado pela persuasdo. A doutrina de-
mocratica ignora o fenémeno do carisma, talvez porque inexistente ou
irrelevante ao tempo em que ela surgiu. Seria pelo debate das idéias e
pela defesa dos programas gque se conseguiria o apoio da maioria tra-
duzido na vitdria eleitoral. O cidadao deve estar vacinado contra o fas-
cinio pessoal, que o levara a apaizonar-se, prejudicando sua opcéo ob-
jetiva pelas idéias e nio por seus defensores.

49) O debate racional leva a decisoes conformes ao interesse geral.
A melhor solugdo decorre do cotejo entre argumentos opostos pela con-
trovérsia. Nisso reside o “fair play” do processo parlamentar. E exata-
mente porque o Legislativo é um poder aberfo a informacéo e & diver-
géncia, nele esta a esséncia do regime democratico. O Executivo, ainda
que também eleito, utiliza, de regra, métodos mais fechados e corre,
assim, maior perigo de errar.

59) O governo democrdtico é um regime de leis e ndo de homens.
A lei e, por exceléncia, 0 ato governamental, Presume-se, assim, que
dela derivem comandos impessoals, através de normas justas e supe-
riores aos individuos, grupos e facgbes. A interferéncia do Estado pode
ser maior ou menor. No século XIX falava-se no Estado-Gendarme, ou
seja, apenas incumbido de manter a ordem. Hoje se fala no Estado do
Bem-Estar — Welfare State — garantindo a melhoria econémica dos
cidaddos. Em ambas as hipdteses, o limite é a lei. Somente ela define
a agido ou omissdo do Estado, porque somente ela reflete 0 consenti-
mento da nacdo através de seus representantes.

* ¥ %

Resumidos, assim, os principios tradicionais e até agora imutéveis
da democracia representativa, MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO sustenta que eles estdo divorciados da realidade. Estariamos
mais uma vez diante dos dois Brasis a que se refere ironicamente JAC-
QUES LAMBERT, o legal e o real, aquele uma espécie de roupa domin-
gueira ou maquilagem institucional com que nos apresentamos, e este,
o duro pais do cotidiano, indéecil aos esquemas doutrinarios e recla-
mando, cada vez com maior veeméncia, um ajuste eficaz com a superes-
trutura que ainda o reveste, porém nfo mais o traduz. Ponto a ponto,
vejamos as conclusdes do mestre da Universidade de Sdo Paulo:

A) Ao contrério do que sustenta a primeira formulacfo classica
da democracia, 0 povo ndo se governg, Quem governa, realmente, é uma
elite minoritaria, que toma forma e usa métodos e nomes diferentes
conforme o lugar e 0 momento em que atua. No caso do Poder Legisla-
tivo, os parlamentares desfrutam de liberdade quase ilimitada, poueo
ou nada restringida pelos partidos, salvo os ditatoriais ou tinicos, que
excluem o regime democratico. Isso, aliis, seria o correto se cada qual
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agisse conforme suas convicgdes e votasse visando o bem comum. Su-
cede que da intervencéo crescente do Estado no terreno econdmico-
social resulta serem sobretudo problemas desse tipo os submetidos aos
Congressos. Por um lado, pela sua natureza técnica, poucos os dominam.
Por outro, as pressdes dos grupos e setores interessados intensificam-se
extraordinariamente & medida que vantagens ou prejuizos podem advir
dessas decisGes. E como tais grupos ou as proprias entidades governa-
mentais proponentes néo raro auxiliaram de alguma forma a eleicdo
do parlamentar e podem novamente auxilid-lo nos pleitos futuros, é
freqliente ficar o congressista jungido a uma opini&o que, por si mesmo,
néo teria conhecimentos especializados que lhe permitissem formular.
Conforme o caso e a pessoa, embora em graus muito diferentes, ele pode
titubear, omitir-se ou submeter-se. Quem governa, portanto, nio é o
povo, mas sim uma elite politica ou econdmica, cujos interesses nem
sempre coincidem com os da massa. Esse predominio das elites é fa-
cilitado pelo desinteresse da maioria dos eleitores. Nos Estados Unidos,
estima-se que um terco dos cidadios se mantém inteiramente alheios 4
politica, nem sequer votando. E dos que votam, 70% limitam-se ao ato
de votar, desapercebendo-se dos problemas coletivos até o préximo plei-
to. Em face disso, como dizer que o povo americano se governa?

B) Os representantes ndo sdo escolhidos por serem os mais capa-
=es. E claro que podem sé-los, mas nio foi isso que decidiu a sua escolha.
Tome-se novamente o povo dos Estados Unidos, alids dos mais empe-
nhados nas disputas politicas. A mesma pesquisa informa que 15,5%
votam pelo programa; 45%, pelos interesses do seu grupo; 23%, por
uma circunsténcia eventual, as vezes de ultima hora, que poderiamos
chamar “sinal dos tempos”, e 17,5%, sem qualquer relacdo com o0s
negoécios publicos, por simples simpatia pessoal. E como forma esse
eleitorado, da maior democracia ocidental, as suas conviccdes? 89%
léem jornais, 31% léem revistas, 45% ouvem radio, e T4% assistem
televisdo. Porém, mesmo 0s que 1éem confessam que nio o fazem aten-
tamente quanto ao noticiario politico, do qual a metade se contenta
com as manchetes. E quanto maior é o distrito eleitoral, maior o de-
sinteresse porque menor o conhecimento pessoal dos candidatos. Néo
vale a pena se preocupar com pesscas que a gente desconhece, racio-
cina e confessa 0 homem comum americano.

C) O poder ndo é conquistado pela razdo e sim pela paizdo. E que
os pais da doutrina democratica néo anteviram os meios de comunica-
¢do de massa e os democratas de hoje ndo podem fugir aos seus efeitos.
Esses meios é que formam diuturnamente a opinidc e a formam com
tanto maior liberdade quanto mais o sistema eleitoral afasta os candi-
datos dos eleitores. Muitas vezes os instrumentos de publicidade séo
0s seus unicos elementos de contato. Entéio tudo depende da “imagem”
que se forma e propala 20 sabor do veiculo utilizado. A disputa politica
tende a se transformar num espetaculo. Os norte-americanos chamam
isso o “Star System”. Idéias, programas, argumentos, pouco influem. O
que vale, realmente, € a propaganda, que vai desde o perfil fisico até a
formulacéo do “tipo” adequado & vitéria. O importante néo é mais a
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aptidao de “discuter les affaires”, como queria MONTESQUIEU, mas
sim o “charme” capaz de anestesiar o eleitor e fazé-lo apaironar-se ao
invés de decidir-se.

D) O debate nem sempre é racional. Vinculado aos compromissos
de seu partido, o parlamentar vota, em regra, por uma deciséo de que
néo participou. Vota com o Governo ou vota com a Oposi¢cdo. Néo raro
preferiria votar com o lado oposto e chega muitas vezes a confessé-lo.
Receia, entretanto, violar a disciplina partidaria porque colocaria em
risco sua fidelidade perante o eleitorado e sua possibilidade de obter
novo mandato. Ndo é, assim, geralmente, pelo debate que se decidem
os projetos, mas sim pelos acordos, transigéncias, pressoes ou, pura e
simplesmente, pela correlagido de forcas entre os que apdiam a “Situa-
¢d0” e os que lhe fazem oposicao. Até que o esquema se inverta e o jogo
recomece, porém, as regras nac mudain,

E) O governo conlemporineo é cada vez menos um governo de
leis e cada vez mais um governo de homens. E necessario confessar o
desprestigio da lei. Assim como a moeda, 0 seu valor se deteriora pela
inflacgo. A producdo legislativa nunca foi tdo intensa, nem tdao tumul-
tuada e transitéria. Ao lado da lei propriamente dita, subsiste uma
imensa marginalia de instrucgbes, resolucgdes, pareceres, atos normativos,
circulares e portarias que inundam os vade-mécuns juridicos com uma
tal avalanche de normas que se torna humanamente impraticavel o
seu dominio mesmo superficial. E que o Estado, intervindo na econo-
mia, passou do duradouro para o efémero. Nos paises em desenvolvi-
mento, como o Brasil, a realidade econdémica é mutavel com tal velo-
cidade que a lei, para persegui-la, ndo pode ser estavel. Restam, pois,
o8 homens. Os que fazem e desfazem as leis, 0os que as interpretam e
abandonam, conforme a versatilidade dos fendmenos que desejam dis-
ciplinar. O regime é de lideres, néo de normas. Estas dependem daque-
les, que a elas apenas se submetem engquanto nao decidem substitui-las.

* ¥ %

O ensaio em que se baseou esta palestra conclui pela urgéncia de
uma revisdo da doutrina democrdtica e enumera suas bases fundamen-
tais:

‘I — Somente existird democracia se a elile for sinceramente de-
mocrdtica, e ela 0 serd na medida em que nela predominar o espirito
pivico sobre os interesses individuais.

II — A elite somente se prepara pela educacdo e deve estar perma-
nentemente aberta ao mérito. E intitil imaginar que a massa condicio-
nard o comportamento da elite, porém & possivel criar condi¢bes de
permeabilidade que a ninguém impecam de alcanca-la pelo mereci-
mente, e condigdes de exercicio que a fagam agir na linha do bem-estar
comum.

IIT — A selegio dos dirigentes deve ocorrer em dmbito estreito,

onde cads representado conheca e conviva com o seu representante.
Havendo varios niveis de poder — local, regional, nacional — o convi-
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vio deve ocorrer em cada degrau entre os que podem escolher e 0s que
podem ser escolhidos. Estes, contudo, em qualguer nivel, deverao sub-
meter-se ao sufragio direto, a fim de obter o sentimento de participagéo
e a estrondosa manifestagdo de confianca do povo.

IV — Os partidos devem ser estimulados para enquadrar as forgas
pepulares e encaminhar suas manifestagoes. Porém, nao devem possuir
o monopolio das candidaturas nem o freio da fidelidade partidaria con-
tra a consciéncia dos parlamentares. Devem ser partidos de doutrina,
nunca de governo,

V — Os veiculos de comunicagdo necessitam contribuir para a
formacéo do espirito democratico, quer das elites, quer das massas. As
informagbes devem ser neutralizadas, e as opinides liberadas. Se possi-
vel, obrigar os candidatos & manterem o contraditério durante o pe-
riodo eleitoral a fim de permitir a eseotha pela idéia e pela aptidéo,
nao pela imagem ou pelo encanto pessoal.

Ao resumir a revisdo do regime democratico proposta por MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, nao significa que ela me pareca per-
feita, nem que eu pretenda adota-la imediata e integralmente. Creio,
todavia, que é um dos mais nobres esforgos feitos no Brasil no sentido
de um sério reexame das nossas instituicfes. Quanto a representagdo
popular e o Poder Legislativo, contém numerosas verdades irretorqui-
veis, a0 lado de aspectos que merecem ser aprofundados e, talvez, re-
formulados. Propondo aquelas e estes ao debate da ADESG, suponhd
estar contribuindo validamente para o aperfeicoamento da democracia
brasileira, cujos defeitos julgo corrigiveis e cujas deficiéneias, por
maiocres que sejam, jamais autorizariam sua supressio.
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