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Resumo:O ensaio analisa a crise do Parlamento no desémplensuas fungdes tipicas, a saber,
a representativa, a legislativa e a fiscalizadéra.seguida, desenvolve o conceito de educacéo
legislativa, destacando duas dimensdes: os efeppstémicos do desempenho das funcdes
tipicas e as atividades de carater estritamenteatido, como o Parlamento Jovem. Por fim,

discute se a educacdo legislativa pode ser coasidemma resposta para a crise do Parlamento.
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Abstract: The essay discusses the parliament crisis congeth& performance of its typical

functions, namely, representation, legislation, awmiutiny. Subsequently, it develops the
concept of legislative education, highlighting twlomensions: the epistemic effects of the
performance of those typical functions and thevéis having strictly educational purposes, of
which the Young Parliament project is an exampieally, it delves into the issue of whether

legislative education might be considered an answdre parliament crisis.
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1 Introducéo

Este ensaio tem a intencdo de compartilhar umexéef sobre o funcionamento das
Casas Legislativas, em especial, de suas pratibasatvas, a partir de duas perspectivas
distintas e complementares. De um lado, o textgat@s contornos de uma suposta crise do

Parlamento, fazendo referéncia ao desempenho daiig&#n em suas fungdes precipuas, a

! Texto escrito para o curdsducacdo Legislativa: primeira aproximagdorganizado pelo Centro de
Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor)Cdaara dos Deputados, Interlegis e Instituto
Legislativo Brasileiro (ILB)do Senado Federal, alizado de 11 a 13 de agosto de 2010. Algumas das
ideias contidas no trabalho foram desenvolvidasrnémha tese de doutorado (Ribeiro, 2010).
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representativa, a legislativa e a fiscalizadoraolo, o exame de distintas praticas das Casas
Legislativas nos leva a reconhecer a existénciairde funcdo educativa do Parlamento. E
possivel reconhecé-la como inerente ao procesdeldidgp e ao jogo politico da arena
parlamentar, que gera informacdo e conhecimentopdpdos de diferentes formas pelos
diversos atores. Mas podemos também observar gqad@s;do se manifesta nas iniciativas de
carater nitidamente educativo desenvolvidas poaggu servidores das Casas Legislativas,
que tém como atribuicdo oferecer atividades fonmaataqueles que querem compreender como
funcionam o Parlamento e a politica. Podem-se ropacicursos, seminarios e atividades
simuladas, entre outros exemplos.

A complementaridade entre ambas as perspectivamdee das praticas das Casas
Legislativas desagua inevitavelmente na pergunéadfutitulo a este ensaio: a mencionada
dimensao educativa do Parlamento configura-se aam resposta a sua crise? Este ensaio,
como se vera, ndo traz uma resposta cabal a esgmize que € antes de tudo uma provocacao.
Essa provocacao atingira seu objetivo se, em alguedida, suscitar uma reflexdo sobre as

praticas educativas das Casas Legislativas qua pos#ribuir para aperfeicoa-las.

2 O Parlamento esta em crise?

A opcdo pelo ensaio significa que renuncio a pegtende desenvolver uma
argumentacdo profunda que articule as diversasafacpie envolvem uma suposta crise das
instituicdes legislativas. Embora diversas andlidesguem a um entendimento sobre a crise,
ndo ha um consenso sobre sua existéncia. Entretadbose pode falar que esta seja uma
questao recente. No inicio do século, Carl Schafiithou que “ainda que o bolchevismo seja
contido e o fascismo debelado, a crise do parlariento ndo seria mais facilmente superada
no mundo.” (Schmitt, 1996, p. 17). O termparlamentarismaessa passagem nao é usado em
contraposicdo aresidencialismpmas, sim, em referéncia a um sistema politicogem o
Parlamento ocupa o centro da dinAmica politica.

De fato, a época de ouro do Parlamento foi o peridméral, ou seja, os séculos
XVIII e XIX. Nesse periodo, o Parlamento herdoegitimidade dos processos revolucionarios
da Inglaterra e da Franga e se constituiu comocal lem que as questdes nacionais eram
efetivamente discutidas, onde os representantadifeil®ntes interesses e regidbes expunham
seus argumentos e contra-argumentos, visando &wgis da vontade geral. Cabe lembrar que,
segundo Bernard Manin, “o governo representativafiginariamente concebido e justificado
como um governo do debate” (1996, p 13). Os regimizditarios do come¢o do século XX
impediram que o Parlamento continuasse a ocupardegar, mas Schmitt anteviu que, mesmo
apo6s a superacdo dos referidos regimes, o Parlaméotrecuperaria o papel central exercido

nos séculos anteriores. Com efeito, o agigantamdotd®oder Executivo no contexto da
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formacdo do Estado social fez com que esse Podem&se ndo apenas as novas atribuicdes
estatais de oferta de servicos publicos e de ieweo na ordem econbmica, mas também
funcdes legislativas, por intermédio, por exemgbedicdo dos decretos-leis no Brasil. Ocorre
que, mesmo apos a faléncia do modelo do Estadal sodPoder Legislativo ndo se recolocou
em uma posicdo de relevo entre as instituicdes afeeecem suporte para o processo de
democratizacdo da sociedade.

Afinal, o Poder Legislativo parece ndo respondeisfsdoriamente as trés funcdes
precipuas que lhe sdo atribuidas no quadro de asgjmarde poderes, a saber, as funcdes
representativa, fiscalizadora e legislativa. A pagéio ndo se vé representada pelo Parlamento e
dele faz uma avaliacdo negativa, como observa Ligi@d10). Por outro lado, ndo se pode
afirmar que o Poder Legislativo ndo fiscalize, rfissaliza mal, podendo-se reconhecer duas
causas para esse mau desempenho. Em primeiro fisgatizar ndo confere retorno eleitoral,
razdo pela qual os parlamentares ndo se sentewachodi a fazé-lo. Além disso, a maior parte
dos recursos para o exercicio da funcéo fiscalizadepende da aprovacdo da maioria
parlamentar e, como a maioria invariavelmente apof@overno, resistir ao exercicio dessa
funcdo € uma decorréncia légica desse posicionamé@némos, 2005). O quadro do
desempenho da funcéo legislativa pelo Parlamentbém nédo € outro: a hegemonia do Poder
Executivo na aprovacdo das leis € evidente e dedmrfatores juridicos e politicos. Sob o
ponto de vista constitucional, os recursos assdgarao Chefe do Poder Executivo, como as
regras que lhe asseguram iniciativa privativa deérigs importantes e, no caso do Brasil, as
medidas provisorias, impdem um desequilibrio engePoderes. Sob o prisma politico, o
parlamentar vive o paradoxo entre atender a praksdeus eleitores, que o avaliam segundo a
capacidade de carrear recursos para a sua regiseepenhar sua funcado institucional, que
importa em promover certa independéncia do Podgislativo em relacdo ao Poder Executivo
na definicdo da agenda legislativa. O foco em buscaconhecimento de seus eleitores coloca
em segundo plano o desempenho institucional darRarito.

Todavia, a hegemonia do Poder Executivo na proddgdei € apenas uma faceta de
um fendmeno complexo e estudado de forma insufeieseja pela academia, seja pelas Casas
Legislativas. Refiro-me a crise da propria lei, ,qeenforme alerta Gustavo Binenbojm,
“confunde-se com a crise da representacao e, mpecificamente, com a crise de legitimidade
dos Parlamentos” (2008, p. 125). Como parte dgss€lro, podemos destacar, a titulo de
exemplo, dois aspectos. O primeiro se refere ao chemo de pulverizagdo de polos
enunciadores de direito. Se, no periodo libera, @Parlamento o 6rgdo responsavel pela
producéo legislativa, na atualidade, existe umovashjunto de instituicbes e institutos que
cumprem esse papel, como os conselhos setoriaagiéasias regulamentadoras, 0os ministérios
e os tratados internacionais. O segundo aspectociado ao primeiro, reside no fenébmeno

conhecido como inflacdo legislativa, ou seja, untansa producdo de normas pelas referidas
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instituicdes, nem sempre harmdnicas entre si, n@sggram, paradoxalmente, inseguranca
juridica e dificuldade de produzir efetividade egislacdo produzida pelo Parlamento.

As consideracfes até aqui formuladas tém um primpdsiconhecer ndo apenas a
existéncia de uma crise do Poder Legislativo, mashém a sua complexidade. Ha que se
ressaltar, ndo obstante, que crise importa nalplidade de mudancas e de renovacao. Seria a

educacdao legislativa uma faceta da reinvencéo derRagislativo?

3 A educacéo legislativa

Adoto a expressadeducacdo legislativacom uma amplitude que abarca tanto o
conjunto de atividades educacionais desenvolviglaisexemplo, pelas Escolas do Legislativo
(Cosson, 2008), quanto os ganhos epistémicos @etesr da producdo e da circulacdo de
conhecimento e informacgdo inerentes ao processgldtigo. Nesse sentido, atribuir ao
Parlamento uma funcdo educativa ndo € novidade.cEssica obra de 1867 sobre a
constituicdo inglesa, Walter Bagehot afirma que

um grande conselho formado por homens importastesijas deliberacfes
s80 publicas, ndo pode existir em uma nacao seuoirimias ideias desta
nacdo. Seu dever € modifica-las em um bom senidoamara pode, pois,
instruir o pais. (...) Ha& a funcao legislativa, eciinportancia seria pueril
negar, mas, em meu sentir, ndo é em verdade tadegemo a funcédo que
faz do Parlamento um foco de educacéo politica@aes (2005, p. 117).

De fato, havia forte expectativa entre os autoiteeydis de que o debate entre os
representantes e a troca de argumentos entre @li@snscapazes de construir consensos,
identificar as melhores solugbes para os probleznagauta e, por conseguinte, expressar a
vontade geral. Na perspectiva do referido autéungéo educativa ndo esta apartada da funcéo
legislativa, mas aquela decorre de uma determif@daa de produzir as leis. Os debates em
torno das proposicoes legislativas ou decorrentss agfes fiscalizadoras geram um ganho
epistémico, pois produzem um conhecimento que pedapropriado por diferentes atores.

Nesse sentido, o Parlamento e a sala de aula ®endesominador comum: ambos
sdo lugares da palavra, da discussdo, da circulagidnformacdes, da producdo do
conhecimento e da aprendizagem. A diferenca residato de que a discussdo no Parlamento
estd associada a uma determinada decisdo, engnargala de aula, a finalidade do debate se
exaure na aprendizagem. Isso ndo significa querendigagem ndo seja importante para o
Parlamento. O diferencial do Poder Legislativo etagdo aos demais Poderes ndo reside na
funcao legislativa — exercida intensamente peloeP&kecutivo —, mas na forma como essa
funcdo é exercida. No Parlamento, o exercicio diessgio é pautado por um debate publico,
em que diferentes setores da sociedade podem,tdidieate ou por meio de seus

representantes” (Constituicdo Federal, art. 1%grafo Unico), contribuir, carreando novas
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informacdes, expondo pontos de vista diferentesnessa dindmica, aperfeicoando a
compreensdo coletiva do objeto e a decisdo a seadm E evidente que o processo de
aprendizagem que ocorre no Parlamento ndo é plemarharmonioso e colaborativo, porque
se da no calor do jogo politico e da disputa deré@sises, mas nem por isso ele deixa de existir.
Vale a pena trazer a analise de Marcus André Mgle, pesquisou o processo de reforma da
previdéncia.

A Comissao Especial teve repercussédo em variossnizen primeiro lugar,

constituiu um lugar de aprendizagem coletiva, donindo para a formacao
de parlamentares especialistas em seguridade .s@&aial segundo lugar,
permitiu uma aproximacdo entre elites burocratiespecialistas setoriais,
sindicais etc.

O argumento, defendido em geral por setores a etade espectro politico,
de que a expectativa de vida em regies menos d#silas € inferior ao

limite de idade frequentemente defendido (55 arwa pnulher e 60 para
homem), foi sendo abandonado pela difusdo de irodes sobre a
expectativa de sobrevida. Igualmente, a difusddnftemacdes sobre os
beneficios dessas aposentadorias levou ao abamio@mogumento de que
elas beneficiam os setores de menor renda. Nestdosgpode-se dizer que
houve um aprendizado social. (Melo, 2002, p. 53).

Observa-se, portanto, que o pluralismo politicoactristico da composi¢cdo das
Casas Legislativas deixa a sua marca no conheomefds produzido. No Poder Executivo, a
producédo de informacéo e de conhecimento é quiditeente superior em relacdo aos demais
Poderes, seja porque a estrutura da maquina athaiivis € maior, seja porque o processo de
implementacdo das politicas publicas produz infgénae conhecimento. N&o obstante, a
producdo do conhecimento nesse Poder sofre osxasflado principio hierdrquico que o
estrutura, ou seja, é condicionada pelo progrartiicpodo Governo. No Poder Judiciario, por
sua vez, ha uma prevaléncia do conhecimento joriintre os trés Poderes, o Parlamento tem
0 potencial de produzir um conhecimento a particatatribuicdo de diferentes setores sociais,
nos remetendo ao que Boaventura de Sousa Santoa desecologia dos saberes, que

consiste na promocao de didlogos entre o sabetifiierou humano, (...) e
saberes leigos, populares, tradicionais, urban@snponeses (...) que
circulam na sociedade.

(...)

A ecologia de saberes sdo conjuntos de praticapoureovem uma nova
convivéncia activa de saberes no pressuposto déodus eles, incluindo o
saber cientifico, se podem enriquecer nesse dia(Sgmtos, 2004, p. 76).

Eis uma forma de reconhecer o grau de democratizdggrocesso legislativo: em
que medida diferentes conhecimentos sobre o preblmme motiva a proposicao legislativa
contribuem para chegar a uma determinada decis@®P e apropria do conhecimento
produzido no processo decisorio? Afinal, diferergeta dos recursos financeiros e naturais, o
conhecimento € um dos poucOS recursos que CresgeINnCSeu Uso, e esse crescimento é
apropriado de forma diferente por diferentes grupgdsres que aprendem muito durante o

processo decisério sdo os técnicos dos érgaosvite®| em especial das Casas Legislativas.
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Em uma democracia, os técnicos tém o dever deligaci@ conhecimento diferenciado que
adquirem no espaco publico, uma vez que essesdemsitiveram acesso privilegiado ao
debate publico. O reconhecimento da funcéo educalvParlamento imp&e a construgcédo de
estratégias para a socializacdo do conhecimentiupidn durante o processo legislativo para
informar as decisoes.

Seria ilusério supor que apenas o debate publiwonia e qualifica as decisfes no
Parlamento. Jon Elster (2001) chamou a atencaopeotiméncia, para o fato de que as decisbes
politicas sdo tomadas por intermédio de trés meeers: a discussao, a negociacdo e o voto.
Esses trés mecanismos estdo presentes no ParlaBentona sociedade pluralista pautada na
livre iniciativa econdmica, o Parlamento sofre dsrpressfes em decorréncia dos interesses dos
atores sociais — empresarios, servidores plblinosimentos sociais — e de regides. E evidente
que, com frequéncia, a troca de argumentos ndwmrésip capaz de convencer e construir
consensos para alcancar decisdes politicas, de fgue negociacdes fazem parte da dindmica
dos processos decisérios em uma democracia. Impestaltar, ndo obstante, que os trés
mecanismos — discussdo, negociacdo e voto — n&o esparados de forma estanque.
Argumentos racionais podem justificar a recusaeterthinados acordos, mas podem também
construir os termos de outros, tudo isso condidonaelo quérum da votacdo. Sabemos que
quéruns elevados, como para aprovacao de projetésisicomplementares e de propostas de
emendas a Constituicdo, exigem mais negociacassbildam mais debates.

E possivel a adocéo de processos decisorios ersegampreguem apenas dois dos
referidos mecanismos. Por exemplo, determinaddsdsescpoliticas podem passar apenas pela
negociacao e pelo voto, deixando de lado a trobdgalde argumentos que poderia qualificar e
legitimar a referida decis&o. Isso ocorre, por gemguando um partido politico renuncia a
possibilidade de discutir as proposicdes legisdatiencaminhadas pelo governo por meio de
seus parlamentares em troca de espaco no Podentizmeenediante a indicacdo de filiados
para a ocupacdo de cargos em comissdo. A percdpgaariedade — correta ou ndo — de que as
decisBes no Parlamento sdo tomadas exclusivamemtempio de negociacbes, como a
indicagé@o de cargos e a liberacdo de emendasmesrta compde o quadro de crise do Poder
Legislativo. Ainda que a negociagdo se faga presemtaté mesmo seja determinante, o
processo legislativo € permeado por um fluxo derimacdes, argumentos e pontos de vista
diferentes que contribuem para ampliar e aprofuredamompreenséo do problema que se
pretende atacar e suas possiveis solucdes. Dospmbegislativo ndo decorrem apenas atos
normativos, mas também ganhos epistémicos derivddsse fluxo de informacdes, que se
enquadram no conceito de educagéo legislativa dwolokeste ensaio.

E evidente que o conceito de educacio legislabeaca outras atividades do Poder
Legislativo que ndo estédo diretamente associadaso@esso decisorio, como ja afirmamos no

inicio deste ensaio. O vinculo entre a discussdalecisdo € simbidtico e enriquece ambos 0s
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processos. Em muitas situacdes, a comunidade ndisfgie a participar da discussao em uma
audiéncia publica se ndo perceber seus desdobm@smadticos. A importancia de instrumentos
de participacéo direta, como o plebiscito, resideipamente em sua capacidade de promover a
discusséo de um determinado tema na sociedade manénfase que ndo existiria se a decisao
permanecesse a cargo dos representantes. A pidssibilde participar da decisdo estimula o
debate publico, como se evidenciou no plebiscit@esarmamento. A discussao, por sua vez,
qualifica e legitima a decisdo, como ja afirmampt@ormente. Todavia, se, por um lado, o
referido vinculo com a decisdo potencializa a dis@a, por outro, impde-lhe determinadas
restricbes, porque envolve interesses e disputidticps. Nesse sentido, o Parlamento precisa
criar espacos de discussao e de aprendizagem sexdcodireta com a agenda deciséria, para
qualificar os atores que irdo participar dos debdteante o processo de decisdo. O Parlamento
precisa de espacos para produzir e fazer circofarmaces e conhecimentos com alguma
distancia da arena deciséria, até mesmo para igaaliéssa arena, criando competéncias e
habilidades em seus servidores para o adequadaet@cnico e politico. Em outras palavras,
as Casas Legislativas precisam de salas de aut®jmude escolas com praticas educativas que
se distanciem do processo decisoério, mas que améel percam o vinculo, ha medida em que
tém em seu horizonte o aperfeicoamento da demacraci

Na perspectiva da educacdo legislativa distancada processos decisérios, séo
adequadas, por exemplo, praticas de iniciacdo deasngeracfes ao processo ordenado de
discusséo sobre temas politicos, como as expasgie Parlamento Jovem. Afinal, todos os
orgados devem ser responsaveis pela formacao dagasi e dos adolescentes, nos termos do art.
206 da Constituicdo da Republica. O distanciamdotprocesso deciso6rio ndo pode ocorrer a
ponto de provocar uma ruptura, no sentido de staadm discurso idealizado sobre o Poder
Legislativo contraditério com a pratica, sob ooisie tais experiéncias educativas configurarem
um biombo sobre o que efetivamente acontece naniiadde uma Casa Legislativa ou até
mesmo contribuirem para a desmoralizacdo de antmgliscurso educativo e da pratica
parlamentar. Nesse sentido, a auséncia de umadeftmbre a educacédo legislativa pode fazer
com que ela contribua para a crise do Poder Légisjaeproduzindo os seus vicios, ao assumir,
por exemplo, um carater assistencialista. Por regs®, sdo altamente relevantes os esforgos de
reflexdo em torno da educacgéo legislativa, pernenter em aberto a questdo constante do

titulo deste ensaio, cuja resposta depende despssicas.

Referéncias

BAGEHOT, WALTER.La constituicion inglesa Universidad Nacional Autbnoma de México,
2005.

BINEMBOJM, Gustavo. A crise da lei: da legalidademo vinculacdo positiva a lei ao
principio da juridicidade administrativa. litma teoria do direito administrativo: direitos
fundamentais, democracia e constitucionalizac&mdRiJaneiro: Renovar, 2008. p. 125-194.

102 E-legis, Brasilia, n. 6, p. 96-103, 1° semeXitEl, ISSN 2175.0688



A educacdo legislativa é uma resposta a crise darpento?

COSSON, Rildo.Escolas do legislativo, escolas de democraciBrasilia: Camara dos
Deputados, Edi¢cdes Camaras, 2008.

ELSTER, Jon. Introducion. ELTER, lla democracia deliberativa Barcelona: Gedisa, 2001,
p. 13-33.

MANIN, Bernard. As metamorfoses do governo represes. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais N. 29, 1996, 5-34.

MELO, Marcus André.Reformas Constitucionais no Brasil. Instituicbes PFdicas e
processos decisoriofRio de Janeiro: Revan, 2002.

LAMARI, Roberto.A reforma do Legislativo. In: A reforma do Estado brasileiro: perspectivas
e desafios. Rio de Janeiro: Fundacdo Adenauer, p0B8-50.

LEMOS, Leany BarreiroControle Legislativo em Democracias Presidencialias Brasil e
EUA em perspectiva comparada. 2005. Tese (DoutomdoSociologia) Universidade de
Brasilia, Brasilia/DF.

SANTOS, Boaventura de SousA Universidade no século XXi para uma reforma
democratica e emancipatoéria da Universidade. Sélmfad. Cortez, 2004.

SCHMITT, Carl.A crise da democracia parlamentar Sdo Paulo: Scritta, 1996.

RIBEIRO, Guilherme W Informacgé&o, aprendizagem e inovagdo nas Camaradunicipais
de Minas Gerais 2010. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais) HoiatifUniversidade
Catolica de Minas Gerais, Belo Horizonte/MG.

Artigo recebido em: 08/09/2010
Artigo aceito para publicacdo em: 03/05/2011

E-legis, Brasilia, n. 6 , p. 96-103, 1° semestrel208SN 2175.0688 103



