DOCUMENTACAO

O estado da Ciéncia Politica na América Latina em geral, ¢ no Brasil
em particular, ainda é o de uma disciplina dependente de modelos, enfo-
ques e teoria desenvolvidos nos paises industrializados. Os resultados
preliminares de uma pesquisa que estid sendo efetuada na Universidade
de Brasilia por duas alunas, Sénia Naves Amorim e Ivany Neiva Gonzélez,
em conexio com as atividades na cadeira de sociologia latino-americana,
sublinham essa situagdo. Essa pesquisa analisa as citagdes de duas revistas
latino-americanas dedicadas & Ciéncia Politica — a Dados e a Revista
Latino-americana de Ciéncia Politica — bem como o conteiido dos artigos,
suas orientagbes teéricas e as técnicas utilizadas. Entre os autores mais
citados h4 muitos norte-americanos e europeus e relativamente poucos
latino-americanos. Um levantamento superficial das pesquisas realiza-
das na América Latina sugere que a aportacio de autores estabelecidos
fora do continente ainda é majoritiria, sendo consideravel o nimero de
teses e artigos publicados exclusivamente em idiomas estrangeiros, princi-
palmente em inglés. Boa parte dessa informagdo ndo é utilizada pelos
autores latino-americanos. As deficiéncias de nossas bibliotecas no que
tange as revistas especializadas e sobretudo no que tange aos materiais
microfilmados, de fundamental importincia para o conhecimento das
teses doutorais e de organizacio da informagio quantitativa, fazem com
que esses materiais ndo se encontrem & disposi¢do dos estudiosos latino-
americanos. A reciproca, entretanto, ndo é verdadeira: as melhores insti-
tuicbes académicas européias e norte-americanas dispdem dos trabalhos
produzidos na América Latina e seus membros tém acesso a boa parte
dos dados coletados por latino-americanos. Essa situa¢do agrava as dife-
rencas entre as condigbes em que trabalham os estudiosos europeus e
norte-americanos, por um lado e, os latino-americanos, por outro.
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Consonante com o que acontece em outras institui¢des latino-americanas,
um grupo de pesquisadores da Universidade de Brasilia que inclui pro-
fessores e estudantes procura reduzir essas diferencas em duas frentes:
por um lado, pelo melhoramento das condig¢bes institucionais de traba-
lho, por outro, por um programa intensivo de pesquisas e publica¢des. No
que concerne as condi¢bes institucionais de trabalho, temos realizado
esforcos, nem sempre bem sucedidos, de melhorar o acervo das bibliotecas
locais, desenvolver as facilidades de computagio, organizar um banco
de dados, levantar recursos e desenvolver estratégias de trabalho com-
pativeis com a escassez daqueles para a pesquisa. No que concerne as
atividades de pesquisa e publicagio, temos procurado incrementar essas ati-
vidades, fugindo aos padrdes tradicionalmente baixos de produtividade
das universidades latino-americanas e temos tentado aumentar o nimero
de pessoas que trabalham nessa tarefa, por meio da mobilizagio de estu-
dantes. Nossos maiores éxitos tém sido, precisamente, nessa ultima tenta-
tiva. Varios estudantes, recrutados ainda na gradu¢io, demonstraram
capacidade de contribuir originalmente por pesquisas auténomas, ainda
que orientadas por pesquisadores mais experimentados. Apds dois ou trés
anos de trabalho, varios estudantes terminaram e estdo terminando traba-
lhos de pesquisa relevantes, com vistas a4 publicagéo.

A secdo especial que a Revista de Administracdo Piblica ® dedicou aos
trabalhos desse grupo, que tem a unifici-lo mais uma ética de trabalho
do que uma ideologia ou uma orientagido tedrica comum, é um primeiro
passo nesse sentido.

GrAucto ARy DLLON SOARES

* Hi outras publicacbes previstas, entre elas um numero especial da Revista
Brasileira de Estudos Politicos e varias contribuicies para um naimero da Revista de
Ciéncia Politica, além de muitos artigos esparsos e teses dos alunos.
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As funcées do Legislativo”

Strcio HENRIQUE HUDSON DE ABRANCHES E
Graucio ArRY DiLLoN SOAREs **

1. Introducado: as fungoes do Legislativo no estado contempordneo;
2. As fungédes do Legislativo no Brasil; 3. O Legislativo nas crises
politicas; 4. O efeito do Movimento de 1964; 5. Transicdo Castelo
Branco — Costa e Silva e a crise do Legislativo; 6. O conflito com
as Forgas Armadas; 7. A ineficiéncia do Legislativo; 8. A trans-
feréncia da funcdo legislativa para o Executivo; 9. O decréscimo
da funcdo legislativa do Congresso; 10. O crescimento da fungdo
fiscalizadora; 11. Depois do recesso.

1. Introdugdo: as fungdes do Legislativo no estado
contemporaneo

A influéncia dos liberais classicos, principalmente Rousseau, Montesquieu
e Locke, no pensamento politico ocidental é ainda hoje um fato que nio
pode ser negligenciado. Entre as muitas herangas deixadas pelo libera-

lismo do século XVIII, uma das mais persistentes é a que estabelece
* Os autores agradecem as criticas e comentirios de David Verge Fleischer e
Marcos Antonio Coimbra. Nio obstante, ndo lhes cabe nenhuma responsabilidade
pelos erros que porventura possam existir, sendo estes dos proprios autores.

** Da Universidade de Brasilia.
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como condi¢io necessdria para a existéncia do sistema democratico a
divisio do Estado em trés poderes autonomos, com fungdes diferentes.

Nenhum sistema politico existente apresenta uma organizagio seme-
lhante a proposta por Montesquieu; contudo, a premissa de que as diver-
sas fungdes do Estado ndo podem ou ndo devem estar centralizadas na
mesma instituicdo persiste no nivel tedrico.

A ampliacio das fung¢Ges e do poder do Estado moderno, e a natureza
técnica do controle pelo Estado da economia levaram a uma crise nas
relagbes entre os trés poderes. A divisdo cldssica tornou-se insustentivel
no Estado contemporaneo.! A evolugdo da crise requer uma redefinigdo
de fungbes especialmente no que se refere ao Legislativo e ao Executivo.

Ainda que a separa¢do absoluta de poderes nunca tenha existido, ela
sempre esteve presente na organizagdo formal do Estado democratico.
Essa organizagdo atribui ao Legislativo a representaciio dos interesses da
populagdo, a criacio de leis e a fiscalizagio das acgdes do Executivo.?

O exercicio efetivo dessas fungdes gerou, sistematicamente, conflitos
entre 0 Executivo e o Legislativo. O cerne do conflito freqiientemente
diz respeito a competéncia em gerar legislagdo referente a “politica global”.
Os Executivos fortes tém tentado incrementar a competéncia e o volume
de sua agdo legislativa, no que tém sido ajudados pela lentiddo do pro-
cesso legislativo tradicional, pelo localismo acentuado dos parlamentares
e pelas deficiéncias técnicas dos Legislativos. A baixa eficiéncia legislativa
dos Congressos é um fendmeno geral. A maioria dos cientistas politicos
e boa parte dos congressistas véem o Legislativo como pouco flexivel,
resistente a mudangas, cuja agdo é quase sempre retardada pelo apego
a praticas tradicionais de comportamento politico.

Huntington, por exemplo, ao descrever o Congresso americano, afirmou
que: “Velhas idéias, velhos valores, velhas crengas custam a morrer no
Congresso. A estrutura do Congresso encoraja sua perpetuagio.” 3

Esta imagem generalizada contribuiu para mudar os sistemas politicos
representativos, no sentido de diminuir a influéncia do Poder Legislativo
na elaboracio de politicas. Mas ndo houve apenas uma diminui¢io da
competéncia legislativa na feitura de leis. Houve uma mudanga substancial
no conceito dos governos acerca da fungio do Congresso no processo
politico-institucional. O Congresso, na grande maioria dos paises, ndo
apenas cedeu a iniciativa legislativa ao Executivo, mas também sua funcéo

1 Finer, Herman. Theory and practice of modern government. ed. rw. New York,
Henry Holt, 1957. p. 109.

2 1d. ibid. p. 369, e também Huntington, Samuel. Congressional responses to the
twentieth century. In: Truman, David. ed. The Congress and America’s future.
New York, Prentice-Hall, 1965. p. 5-31.

3 Huntington, Samuel. op. cit. p. 16.
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de dar a forma e o conteddo da legislagdo. * Os legisladores, contempora-
neamente, esperam que o Executivo encaminhe ndo apenas um projeto,
que venha a ser emendado, alterado, completado e redefinido, mas um
projeto acabado, pronto para ser transformado em lei.

Evidentemente, a perda da iniciativa legislativa pelo Congresso nido é
absoluta e é maior em algumas 4reas do que em outras. Ela é quase
total em 4reas estratégicas que necessitam de respostas rapidas por parte
do sistema politico, e nas 4reas bésicas da politica governamental, nas
quais 0 Executivo freqiientemente se adianta ao Legislativo.

Nos Estados Unidos, a partir de 63, o Legislativo perdeu totalmente
o controle legislativo nas questdes de seguranga nacional e de politica
externa, o que ¢ compreensivel dada a posi¢io dominante do pais nas
relagbes internacionais.

Deste modo, no Estado moderno, o Legislativo deixou de ter como sua
fungiio principal a de iniciar o processo de feitura de leis. Quais, entio,
as fun¢bes modernas do Legislativo? Finer afirma que o problema prin-
cipal do Estado contemporidneo é o controle da atividade do governo
e da administragio cotidiana.® E este poder fiscalizador que vem sendo
atribuido ao Legislativo, na maior parte dos paises com sistemas politicos
representativos. Para Huntington, o Congresso, para subsistir e ser impor-
tante, ndo precisa legislar. Sua funcio primordial deve ser o controle da
administragdo governamental.

Este ponto de vista estd claramente vinculado a uma visio da acio
do Estado na sociedade contemporinea que é bastante diferente daquela
do liberalismo classico. Huntington afirma que o declinio da funcio
legislativa do Congresso americano foi acompanhado por um incremento
nas suas fungGes administrativas. O Estado moderno difere do Estado
liberal dos séculos XVIII e XIX sobretudo pelo maior controle que
exerce sobre a sociedade e pelo crescimento em tamanho, funcées e
importincia da sua burocracia. Necessirios, no Estado moderno, sdo os
meios de controle, supervisdo, suplemento, estimulo e melhoria da buro-
cracia. As instituigbes e as técnicas empregadas variam muito de pais
para pais. Os paises escandinavos conferiram estes poderes aos Ombuds-
men; os paises comunistas usam a burocracia do partido para fiscalizar
a burocracia do Estado; nos Estados Unidos esta tarefa cabe ao
Congresso. ¢

No Estado moderno, portanto, o Executivo vem incrementando suas
iniciativas legislativas, em detrimento das do Poder Legislativo, sendo
geral a tendéncia ao crescimento da legislagio de iniciativa do Executivo.
O Legislativo, por sua vez, reagiu aumentando a sua funcio fiscalizadora.

4+ Id. ibid. p. 24.

5 Finer, Herman. op. cit. p. 530.
6 Huntington, Samuel. op. cit. p. 24-5.
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2. As fungoes do Legislativo no Brasil

No Brasil, o Congresso entre 46 e 64 passou por um processo semelhante.,
O enfraquecimento da iniciativa legislativa foi seguido por um fortale-
cimento das atribuicoes fiscalizadoras. Entretanto, a partir de 64, e espe-
cialmente depois de 68, o Congresso brasileiro perdeu o poder de legislar
e viu seu poder fiscalizador coibido, entrando numa crise de fungdes, ainda
néo solucionada porque ndo tem mais fungdes relevantes a cumprir, limi-
tando-se a ratificar e legitimar decises do Executivo.

O Executivo garantiu-se a exclusividade legislativa em matéria finan-
ceira, tributéria, a criagio de cargos, o aumento de vencimentos, os efe-
tivos das Forgas Armadas, a organizagio administrativa, judiciaria e a
anistia a crimes politicos, além de vedar ao Congresso a feitura de qual-
quer lei que gere novas despesas. 7 Trés objetivos basicos foram apresen-
tados como justificativa para a agio do Executivo:

a) eliminar o clientelismo, o controle de cargos por parte dos politicos
e dos partidos e a corrupgio politica em geral;

b) manter a coeréncia e continuidade da politica econdmico-financeira,
elaborada pelos tecnocratas dos ministérios da Fazenda e Planejamento, e

c) manter a continuidade politica do movimento de 64, ndo permitindo
que, por iniciativa do Congresso, pessoas afastadas do jogo politico pu-
dessemn vir a ser anistiadas.

Essas transformacgoes na distribui¢do de fungdes entre o Legislativo e
o Executivo, entretanto, niio se fizeram sem conflito, nem foram obra
do acaso. O presente trabalho visa, precisamente, a descrever esse con-
flito e a analisar seus determinantes e os das transformagbes nas fung¢bes
do Legislativo.

Parte A: Descrigao

3. O Legislativo nas crises politicas

O Legislativo brasileiro apresentou, com freqiiéncia, a solugdo para as
crises institucionais. No periodo revoluciondrio de 30, entre as reivindi-
cacdes relacionadas ao estabelecimento de um processo eleitoral verda-
deiramente representativo, incluia-se a necessidade de um Legislativo forte,

7 Leopoldi, Maria Antonieta Parahyba. Sobre as fungbes do Legislativo. In: Revista
de Ciéncia Politica. v. 6, n. 2, p. 116, abr.-jun. 1972; Cavalcanti, Themistocles. —
Introducdio 4 andalise da Constituicdo de 1967. O Esquema Politico da Constituicio.
In: Cavalcanti, Themistocles. et alii Estudos sobre a Constituicdo de 1967. Rio de
Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 1968. p. 14 et passim.
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que pudesse atender as reivindicagdes da maior parte dos grupos entdo
existentes. A Constituinte de 34 foi uma resposta conservadora do governo
a estes anseios.®

Em 1945, o congresso tornou-se a pega chave na reorganizagio do
sistema politico brasileiro. Houve um conflito aberto entre os que defen-
diam a permanéncia de Vargas no poder e aqueles que defendiam eleigoes
para a Constituinte somente apds a posse do sucessor de Vargas. Era uma
luta para aumentar ou diminuir a influéncia do ditador nas eleigGes;
entretanto, alguns setores pretendiam iniciar o processo de mudanga a
partir do Legislativo. O entdo Ministro da Guerra, General Goes Monteiro,
com o apoio do grupo militar, depds Vargas e garantiu esta ultima alter-
nativa. Ap6s 15 anos de governo personalista, era urgente a reorganizagio
do sistema politico. A questio de quem seria o responsavel pelo restabe-
lecimento do regime democratico no Brasil estava solucionada. Assumiu
interinamente a Presidéncia da Republica José Linhares, entdo Presidente
do Supremo Tribunal Federal, que governou o Pais durante as eleigbes
presidenciais e parlamentares. Eleito Dutra e a Constituinte em elei¢ges
razoavelmente justas, estava garantida a legitimidade do novo governo.

O Congresso assumiu, entdo, a responsabilidade pela mudanca insti-
tucional, votando uma constituicio democritica. Pela primeira vez, o
Pais tinha um Congresso forte, capaz de tragar as linhas basicas para
o funcionamento do sistema politico nacional. Os cinco anos que se
seguiram foram marcados por relativa estabilidade e tranqiiilidade para o
Congresso que, em nenhum momento, foi antagonizado epol Executivo.

Em dois outros momentos de crise, 0 Congresso foi novamente chamado
a assumir uma posi¢do importante no processo politico: em 54, quando
negou o impeachment de Vargas e em 56, quando Juscelino Kubitschek
tomou posse em circunstincias conflitivas, apds um golpe militar que lhe
assegurou o posto.? Logo no seu primeiro més de governo, Juscelino
requereu do Congresso a continuagio do estado de sitio, indispensavel
para a estabiliza¢io do sistema. O Congresso aprovou o pedido, refor¢cando
o apoio que lhe havia sido prestado pelos militares. 10

Durante o governo Kubitschek, o Congresso ndo voltou a assumir papel
de destaque no plano politico-institucional, cumprindo, simplesmente, suas
fungbes habituais. Este comportamento ciclico da politica brasileira, na
qual o Congresso s6 se sobressai em periodos de instabilidade, fez com

8  Ver, por exemplo, Cunha, Mario Wagner da. O sistema administrativo brasileiro.
Rio de Janeiro, CBPE-MEC, 1963. p. 65-70.

9 Apés a vitéria de Juscelino e Jango nas eleicbes de 1955, foi iniciado um
movimento, do qual participou Carlos Lacerda, para impedir a posse. Em 11 de
novembro, os militares, liderados por Lott, deram um golpe “preventivo”, que garantiu
a posse dos eleitos. Ver Skidmore, Thomas. Politics in Brazil, 1930-1964. New York,
Oxford University Press, 1967. cap. 2, 3 e 5.

10 Ver Skidmore. op. cit. p. 170.
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que Afonso Arinos dissesse que o Congresso somente funciona a contento
quando tem a responsabilidade de solucionar crises que ameacam o sis-
tema politico brasileiro. 11

Tal afirmagdo parece ter validade. Em 1961, com a rentincia inesperada
de Janio Quadros apés apenas sete meses de governo, o Legislativo voltou
a ser o eixo de uma grave crise politica. A reniincia presidencial criou
uma situacdo explosiva ao possibilitar a ascensdo do vice-presidente, Jodo
Goulart, politico trabalhista, muito antipatizado pelos grupos militares.
Muitos grupos viam na sua ascensdo uma séria ameaca ao regime demo-
cratico liberal do Pais. Esta imagem foi facilitada pelo fato de estar
Jodo Goulart, no momento da rentncia, em visita & China Comunista, o
que pos de sobreaviso os estratos conservadores da sociedade. Criada a
crise, com mobilizagio de tropa e ameaca de guerra civil, a solugio
encontrada foi, novamente, entregar a responsabilidade ao Congresso
Nacional, estabelecendo o parlamentarismo no Pais. O regime parlamen-
tarista, entretanto, caracterizou-se por uma instabilidade sem precendentes,
terminando com o restabelecimento do presidencialismo. 12

Depois de um largo periodo de manifestacbes de massa, greves de
trabalhadores e comicios em fins de margo de 64, os militares assumiram
o poder. Iniciou-se, entdo, um processo de modifica¢io na estrutura de
poder do Pais que teve profundas implicag¢des para o Legislativo.

4, O efeito do movimento de 1964

Uma vez reestruturado o sistema de relagbes de autoridade entre as insti-
tuigbes e os grupos sociais, uma série de padrbes de comportamento
politico, no interior destas instituicbes e entre elas, também muda. Assim
se passou em 1964, quando a estrutura de poder do Pais foi substancial-
mente alterada; parte fundamental dessas alteracfes sdo as relagdes entre
o Legislativo e o Executivo, e as fungdes de cada um. Entretanto, nio
foi em 1964 que o Executivo afirmou sua hegemonia de maneira irrecor-
rivel mas sim em fins de 1968, através do Ato Institucional n.° 5.

Em 1964, criou-se uma espécie de “pacto politico”, nem sempre obe-
decido de bom grado, segundo o qual a Cimara e o Senado nao impunham
obstaculos as iniciativas legislativas do Executivo, aprovando os projetos
que lhes fossem enviados. A oposi¢io sempre o combateu, contestando a

11 Mello Franco, Afonso Arinos de. Evolucdo da crise brasileira. Sio Paulo, Cia.
Editora Nacional, 1965. p. 54-6.

12 Houve uma sucessio de primeiros-ministros: Tancredo Neves renunciou em
junho de 1962; Santiago Dantas nio foi aprovado pela Cimara dos Deputados;
Moura Andrade renunciou dois dias ap6s tomar posse; finalmente, Brochado da Rocha
apoiou a antecipagio do plebiscito marcado para 1965 sobre a continuidade do
sistema parlamentarista. Nio obstante, Brochado da Rocha renunciou antes que esse
fosse realizado. Ascendeu, entio, Hermes Lima, que também apoiou o plebiscito
que, finalmente, foi realizado em 6 de janeiro de 1963.
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prépria legitimidade das iniciativas legislativas do Executivo. Entretanto,
a maioria governista aceitou o pacto “como meio de sobrevivéncia”, embora
um numero substancial de deputados situacionistas se opusesse a ele.
O pacto foi imposto por processos coercitivos, por meio dos quais ©
governo garantiu a aprovagio parlamentar das medidas que propunha.
Além disso, 0 Executivo outorgou-se o papel de legislador independente,
dispondo, para isso, dos decretos-leis. A oposi¢do sempre contestou a
legitimidade deste procedimento, dizendo-o contrario aos principios que
estabelecem a competéncia exclusiva do Legislativo em matéria propria-
mente legislativa. Em 1966, um deputado exp6s claramente a posi¢ao do
MDB:

“Nés, do MDB, estamos numa luta extraordinaria contra esses decretos-
leis editados dia a dia pelo senhor presidente da repiblica, usurpando
nossas atribui¢bes.” 13

O Legislativo, ndo obstante, manteve quase intactas as suas atribuigGes;
a modificagio essencial introduzida em 1964 foi que o Executivo também
passou a legislar, independentemente do Legislativo.

A Constituigao promulgada no final do governo Castelo Branco trans-
formou uma tendéncia que se esbogava numa situagdo institucional: com
ela, o Congresso perdeu parte substancial de sua iniciativa legislativa.
As mudancgas, no campo da legislagdo, tiveram como objetivo o fortale-
cimento do Executivo, tornando-o o responsivel principal e hegemonico
pela elaboragdo da politica nacional, especialmente no campo econémico-
financeiro. A iniciativa legislativa do governo foi ampliada, os seus pro-
jetos passaram a ter prazos-limites para sua aprovacio, instituiu-se a
delegacio legislativa, coibiu-se a emenda a projetos governamentais,
institucionalizou-se o decreto-lei. O Congresso, ao contririo, perdeu a
competéncia na feitura de leis que regulam matéria financeira, criam
cargos, fungdes ou empregos, aumentam vencimentos ou a despesa publica,
modificam os efetivos das Forcas Armadas, dispdem sobre a administracao
do Distrito Federal ou dos territérios.

A atuagdo do Executivo orientou-se para a composi¢io de uma maioria
que afastasse a possibilidade de bloqueio parlamentar por parte da opo-
sigdo. A existéncia de uma ampla maioria governista, aliada as limitacoes
constitucionais das fun¢des do Legislativo, deixaram o Executivo absoluto
na area legislativa. Outro deputado do MDB, ao analisar a situagdo
politica do Pais, em 1967, rebelou-se contra tal fato, dizendo:

“Todos sabem. .. que estamos aqui reduzidos a falar, a requerer infor-
magdes, a requerer a constitui¢io de comissdes de inquérito e a dizer Sim
ou Nio, reduzidos a simples carimbadores, para repetir o ilustre senhor
Aliomar Baleeiro... Nos é vedada toda e qualquer iniciativa no campo
financeiro e que na elaboragéo do orgamento, orgamento-programa (... )

13 Celestino Filho. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 10, p. 892, maio-jun. 1967.
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estamos quase reduzidos a dispor da verba pessoal! (...) Na prética, o
deputado nio tem mais importincia. Neste amaldicoado bipartidarismo,
o governo dispde do voto de quase 203 deputados.” 1*

Contudo, a oposi¢cio ndo vinha apenas do MDB, mas também da
Arena. No mesmo ano, um deputado arenista, ao analisar a situacio
politica nacional, disse que:

“(...) O Congresso, escoadouro natural dos anseios formulados ao
nivel da consciéncia nacional e formalizados ao plano das organizagoes
partidarias, se viu reduzido ao papel de mero legitimador das incontro-
ladas orientagdes, imprimidas pelo governo ao processo econdémico.” 13

Acompanhando esta opinido, outro deputado arenista foi ainda mais
incisivo, declarando:

“Esta Casa ja é, sociolégica e estruturalmente, inutil. Foi esta situagdo
a que infelizmente chegamos no Brasil. Este sentido de inutilidade talvez
nio seja tio cruciante entre os membros do MDB quanto entre os inte-
grantes da Arena, o meu partido, a agremiacdo da qual fago parte. Os
nobres partidirios do MDB podem, ao menos, condenar aquilo que acham
errado no governo. A n6s da Arena ndo nos permitem isso, as nossas
dignas e ilustres liderangas.” 1¢

5. Transicdo Castelo Branco— Costa e Silva e a crise do
Legislativo

A transi¢io do governo, de Castelo a Costa e Silva, provocou uma
importante mudanca no comportamento dos legisladores, que confiando
na redemocratizagdo prometida por Costa e Silva passaram a forgar o
Executivo a ampliar o poder real do Congresso. Houve, inclusive, tenta-
tivas de conseguir uma maior participa¢io para os deputados na legislagdo
revolucionaria.

A escolha do novo Presidente da Republica foi recebida por um
parlamentar da Arena nos seguintes termos:

“(...) Depois da fase de compressio e de punicio revoluciondria do
governo do Marechal Castelo Branco, toda a Nagéo — seja a parte perten-
cente 4 Arena, seja a pertencente ao MDB — hipotecou uma solida-
riedade espontinea e alvissareira ao novo Presidente Arthur da Costa
e Silva (...) esperando um afrouxamento das relagdes politicas do go-
verno para com o povo.” 7

Um dos lideres do MDB acenou, na mesma época, com uma possibili-
dade de melhor entendimento entre a oposi¢io e o Executivo:

14 Flores Soares. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 20, p. 727, set. 1967.

15 Kertzman, Marcos. Anais da Cémara dos Deputados, v. 23, p. 355, out. 1967.
16 Cabral, Manso. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 30, p. 451, nov. 1967.

17 Rosa, Feu. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 2, p. 284, mar. 1967.
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“O novo governo foi recebido com um generalizado sentimento de
otimismo. O Movimento Democratico Brasileiro ndo desconhece a exis-
téncia deste sentimento, nem o repudia aprioristicamente. Reconhece até
que alguns atos iniciais do governo tém sido marcados por um sentimento
humano inteiramente ausente nos trés Gltimos anos. Reconhece em algumas
figuras ministeriais uma tradigio de posi¢hes progressistas e até nacio-
nalistas.” 18

Entretanto, os parlamentares ndo ficaram apenas nas declaragbes de
otimismo. Ao contririo, resolveram transformar sua crenga na abertura
democratica numa agfo concreta, pressionando para conseguir a sua efeti-
vacdo. Iniciaram, entio, uma forte campanha oposicionista, que visava
a revogacio sumdria de algumas das leis mais importantes decretadas
por Castelo Branco e, em alguns casos, a revisio de toda a legislagdo
castelista.

O movimento revisionista foi esbocado ndo apenas por deputados
emedebistas, mas também por deputados arenistas, que viam naquele
momento a melhor oportunidade para demonstrar seu descontentamento
com o esvaziamento do Legislativo. Um deputado arenista conclamou, de
maneira contundente, os congressistas a aderirem ao movimento:

“H4 uma bandeira que devemos todos sustentar, unidos, quer estejamos
sentados a direita ou 3 esquerda de V. Exa.,!® na frente ou atrds: a
bandeira revisionista. Todos aqueles atos que n@o tém autenticidade, que
nio tém legitimidade, devem ser revisados.” 20

Um grupo de parlamentares da Arena divulgou manifesto de forma-
¢do de um movimento — Parlamentares da Resisténcia Democratica,
PAREDE — no qual afirmavam sua decisio de lutar pelas seguintes
medidas:

a) restabelecimento da autonomia e independéncia do Legislativo, nio
aceitando injungdes de nenhum outro poder;

18 Covas, Mdrio. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 3, p. 608, mai.-abr. 1967.
Outro deputado, Flores Soares, dizia “(...) O 15 de margo representa uma pa
de cal no regime de arbitrio, do discricionarismo dos atos institucionais, das cassagbes
de mandatos, do amesquinhamento do Poder Legislativo, com o presidente podendo
tudo e fazendo tudo, com o Tétat c’est moi’, depois de tantos e tantos anos,
reproduzido no Brasil por quem terminou seu mandato... Creio que daqui por
diante a Constituicio e a lei terdo um guardiio maior, o Poder Judicidrio, que ha
de ser respeitado como a ciipula de todo o regime.” Ver Anais da Cdmara dos
Deputados, v. 2, p. 613, mar. 1967. Ainda outro parlamentar juntava-se is afirmacées
de otimismo com a mudanca de governo: “Estou certo de que o atual presidente
da repiblica confirmando, nio apenas publicitiria, mas também legal e juridicamente,
a abertura democritica que proclama, permitirdA uma votagdo livre, sem coacio, sem
cerceamento. E, feita a votacdo nessas circunstincias, tenho a certeza de que a Casa
aprovard a anulagio deste documento que depde contra os nossos foros de cultura
e de democracia” (Lei de Seguranca Nacional). Vieira, Doin. Anais da Cdmara
dos Deputados, v. 2, p. 692, mar. 1967.

19 O deputado refere-se ao presidente da Cdmara dos Deputados. Os parlamentares
do partido governista sentam-se a4 sua esquerda e os da oposicio 4 sua direita.

20 Flores Soares. Anais da Cémara dos Deputados, v. 2, p. 613, mar. 1967.
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b) aperfeicoamento das Leis de Imprensa e Seguranga Nacional, e

¢) revisio ampla dos atos e processos que culminaram com prisdes
politicas e cassagbes de mandatos.

Um representante da PAREDE definiu a agio revisionista como um
movimento, “ndo de rebelifo, mas de conscientizacio da verdadeira
democracia”. 3

A oposicio, por sua vez, definiu sua atitude face ao movimento:

“Eis, portanto, nossa missdo de legisladores, de oposicdo: ndo apenas
nos preocuparmos com a rigidez das Leis de Seguranga Nacional e da
Imprensa, mas utilizarmos a oportunidade para convocar o Congresso
Nacional a revisdo total do quadro referente a legislagdo revolucionaria
e também a legislacdo codificada do pais.” 22 ( O grifo é nosso.)

Pouco antes da leitura na Cimara, do manifesto da PAREDE, um
deputado emedebista defendia a formagio de blocos, pritica anteriormente
exitosa no Congresso:

“Faco calculo aritmético — seria muito simples. Temos 133 depu-
tados (...) do MDB e todos votam. Necessitamos, para reformar deter-
minadas leis, de 205 deputados. Entdo precisamos de 72 deputados de
outra area. Ndo poderiam eles formar um bloco de 70, 80, 100 deputados?
Assim, altaneiramente dentro desse Congresso, enfrentando as iras da-
queles que querem dominar o poder, agindo soberanamente, de cabega
erguida, nés aniquilaremos as leis de exce¢io (...).” 23

Esta reacdo contra a legislacio castelista ndo tinha como objetivo sim-
plesmente afastar leis consideradas autocraticas ou ditatoriais. Havia uma
clara consciéncia da necessidade de revitalizar o Congresso, recobrando
os poderes perdidos. O deputado Raul Brunini, lamentando ser o Legis-
lativo um “poder que ndo pode”, defendeu a diminui¢do da forga do
governo.

“Enquanto os representantes do povo ndo se capacitarem da imperiosa
reagdo contra o excessivo poder do governo, continuaremos a ser meros
chanceladores das mensagens do Executivo, ou entdo, como estd ocorrendo
atualmente, negando-se a votar 0 que vem do Palicio do Planalto...
Permanecendo em vigor o artigo 58, nem ao menos cabe o poder de
emendar ao Congresso Nacional, resta-nos, apenas, o triste papel de
referendador.” 2*

No plano nacional, surgiram varios movimentos politicos que contes-
tavam a permanéncia das medidas tomadas ap6s 64, principalmente a
eleicio indireta para Presidente e Vice-Presidente da Republica. Um dos
movimentos que assumiu uma posi¢io importante na crise politica do
periodo congregava trés lideres ligados 4 velha ordem, Juscelino, Lacerda

21 Bezerra de Mello. Anais da Cémara dos Deputados, v. 30, p. 60-1, nov. 1967.
22 Sabia, Lurtz. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 2, p. 493, mar. 1967.

23 Gama, Fernando. Anais da Cémara dos Deputados, v. 23, p. 956, out. 1967.

24  Brunini, Raul. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 10, p. 71-2, maio-jun. 1967.

82 RAP. 1/73



e Goulart, representando uma séria ameaga a legitimidade do movimento
de marco e provocando amplo descontentamento entre os militares. A
lealdade aos velhos partidos e a identificagio com o antigo regime deram
consisténcia a0 movimento, que atraiu elementos governistas. A sensacio
de impoténcia de muitos, aliada ao ultraje de alguns, fizeram crescer
o movimento oposicionista, dentro e fora do Congresso. Foram formadas
aliangas entre grupos de fora do Congresso e grupos de congressistas.
O apelo as velhas lealdades e a recomposi¢do das liderancgas desfeitas
em 64 tornaram-se armas importantes como meio de oposi¢io a ordem
instituida.

David Lerer, um dos lideres do MDB na Céimara tornava tais fatos
explicitos, ao dizer:

“(...) Eminentes lideres da Frente Ampla — entre os ndo cassados
evidentemente — fazem parte do Congresso Nacional; sdo deputados e
senadores que sempre se esmeraram no cumprimento das suas fungbes.
V. Exa. disse que os liderados do Sr. Carlos Lacerda (...), os liderados
de Juscelino, os liderados de Jodo Goulart, deveriam, nesta Casa, esfor-
car-se para revogar as leis de excegdo. Eu diria que isto é mais do que
6bvio e que o simples fato de esses trés lideres juntarem-se numa frente
e pedirem isso, j4 é uma demonstracio patente dos seus liderados nesta
Casa de que devem esforgar-se nesse sentido. Os seus trés lideres querem
que eles se esforcem nesse sentido. Resta agora (...), que os liderados
se disponham a tanto.” 5

No fundo, a generalidade da crise revelava a pouca legitimidade do
governo, que a despeito das medidas de exce¢io e da concentragio de
poderes nas suas mios néo tinha conseguido resolver os problemas funda-
mentais do pais: as reformas progressistas prometidas por Castelo Branco
ndo foram efetuadas, o desemprego aumentou, o ritmo de crescimento
do PNB continuava baixo, os saldrios reais dos trabalhadores baixaram
violentamente, etc. Acima disso tudo, o clima de repressdo, falta de
liberdade e a consciéncia de que as decisbes nacionais nio eram tomadas
pela sociedade civil e seus representantes, mas sim por um reduzido
nimero de militares, alienavam importantes setores da sociedade.

Os setores politicos leais ao regime esbocaram uma reagdo: varios
deputados arenistas organizaram-se, também em forma de movimento, a
ARPA (Acdo Revoluciondria Parlamentar), que nio chegou a arregi-
mentar muitos politicos situacionistas. A razio fundamental do seu fracasso
foi a centralizagdo das iniciativas politicas governamentais no Executivo,
retirando poder e iniciativa dos préprios parlamentares governistas.

O vigor da reagdo parlamentar indicou claramente que o grupo politico
civil considerava terminada a ag¢do revolucionaria de 64 com a saida
de Castelo Branco e ndo pretendia continuar apoiando as medidas de
excecdo do Executivo.

25 Lerer, David. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 23, p. 95, out. 1967.
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O Congresso procurou retornar, portanto, a sua situag¢io constitucional
anterior, restabelecendo seus poderes e assumindo a responsabilidade de
rever a legislacio gerada pelo Executivo desde abril de 64.

Nesse sentido, foram feitas varias tentativas de mobilizacio de amplos
setores da sociedade brasileira. Essas tentativas tiveram um éxito ines-
perado, dentro e fora do Congresso. Dentro do Congresso, parlamentares
arenistas cruzaram freqiientemente a fronteira interpartidiria para parti-
cipar do movimento. O governo sofreu algumas derrotas no Legislativo.

Vérios deputados aderiram a Frente Ampla, ameacando a maioria
governista. Alguns projetos importantes de interesse do Executivo passaram
a ter sua aprovacio dependente de uma pequena margem. A primeira
derrota importante do Executivo ocorreu quando a Cimara rejeitou o
projeto que dispunha sobre o recolhimento do Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias (ICM), projeto de relativa importincia para o planeja-
mento econdémico-financeiro do Pais. Esta decisdo foi apoiada pelos parla-
mentares arenistas ligados 8 PAREDE. Finalmente, a votagdo do pedido
para processar o deputado Moreira Alves, feito pelos ministros militares,
representou a tentativa final de emancipagido do Legislativo e o inicio
do enfrentamento com o Executivo. O Legislativo, lutando para aumentar
sua autonomia de a¢do, ndo podia conceder a licenga. O Executivo, bus-
cando manter o controle da situagiio politica nacional, ndo podia aceitar
a negativa. O pedido de autorizagio para processo do parlamentar foi
decidido em votacdo secreta; o resultado foi o esperado. Estiveram pre-
sentes 372 deputados: 216 votaram contra a autorizagio, representando
58% dos votantes; 38% votaram a favor da concessdo da autorizagfio, ou
seja, 141 deputados; e 4% se abstiveram (15 deputados). Entre os depu-
tados que negaram a autorizagio, 94 eram da Arena, representando
25% dos 58%. Este dado é interessante, pois o Executivo poderia ter ganho
facilmente se todos os arenistas que votaram contra tivessem votado a
favor: o Governo teria tido 63%. Mesmo se os que votaram contra se
abstivessem, o Executivo obteria 38%, contra 33% da oposicdo.

A perda de apoio arenista no Legislativo, por parte do Executivo,
pode ser visualizada pelo do grafico 1. As linhas inteiras representam
proporcionalmente as porcentagens de apoio que cada partido deu ao
governo em cada vota¢do e os espagos em branco a oposigéo.

O primeiro projeto da série trata da composigdio de uma comissio
de parlamentares que iria a Juiz de Fora verificar a situagio de presos
politicos. Envolvia claramente o apoio a certas posigdes assumidas pela
esquerda em geral. Verifica-se que o apoio ao governo deveu-se exclusi-
vamente & Arena de aproximadamente 60%. O projeto de criagio da
Sudam na verdade, representava a concorddncia com o plano de desen-
volvimento da Amazénia e contou novamente com apoio substancial
da Arena e discordéncia total do MDB. A votagdo contraria de arenistas
partiu principalmente dos representantes da regido envolvida, que ndo
concordavam com a politica governamental.
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Gréafico 1
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No requerimento de urgéncia para votagio de projeto que revogava
um dos dispositivos da Lei de Seguranga Nacional, o partido do governo
ainda deu seu apoio majoritario, uma vez que a fidelidade partidaria,
entdo existente de fato, mas ndo de direito, fora acionada. Reconhecia-se
que tal revogacio implicaria em séria crise com o Executivo.

E na votagdo de uma das questdes mais controversas da politica finan-
ceira do governo, a coleta do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias,
que a Arena volta-se, pela primeira vez, contra o governo. Boa parte
dos arenistas que votou contra tal projeto, estava vinculada 38 PAREDE.
O apoio da Arena foi de apenas 45%, havendo 20% do partido contra,
que somados aos 35% do MDB, conseguiram a sua rejei¢io. O governo
foi derrotado novamente, em projeto que lhe negava competéncia para
apresentar um projeto sobre importagbes, anteriormente rejeitado pelo
Legislativo. Estava em jogo a competéncia legislativa do Executivo. A
Arena apoiou o Executivo com 21%, enquanto 46% dos deputados are-
nistas votava contra, juntamente com a totalidade dos emedebistas, que
representava 33% do total de votantes.

O Executivo voltaria a acionar a fidelidade partidéria, inclusive utili-
zando-se de mecanismos de pressdo sobre os parlamentares, para derrotar
o projeto que propunha anistia politica a estudantes e trabalhadores
envolvidos em movimentos de contestagdo publica. O partido do governo,
assim pressionado, rejeitou a proposta com 57% do total de votos.

Estes fatos contribuiram para aumentar o conflito entre o Legislativo
e o Executivo, que finalizaria na rejeicdo da autorizagdo para processo
do deputado Moreira Alves.

Pode-se notar ainda, no grafico, que o MDB sempre apresentou maior
consisténcia de voto que a Arena. Poucos foram os deputados emede-
bistas que se voltaram contra a orientagio do partido, enquanto que um
namero crescente de parlamentares governistas aderia as forgas oposicio-
nistas. Na verdade, foi a Arena que, desobedecendo a orientagdo do
Executivo, contribuiu para sua derrota.

Fora do Congresso, jornais, revistas e a propria televisio desafiavam a
Lei de Imprensa publicando artigos e entrevistas de lideres oposicionistas
cujo contetido, hoje, seria considerado subversivo. O movimento estudantil
renasceu; organizaram-se comicios, passeatas e greves. A receptividade,
por parte de setores muito variados da populagio, a0 movimento mudan-
cista revelou que as bases sociais do regime eram precarias. A légica da
situagdo politica do Pais durante os anos de crise apareceu, entdo, com
uma clareza meridiana: se o regime nio retirava sua forga de amplos
setores sociais e politicos, de onde, entdo, a retirava? Se estudantes e
trabalhadores estavam contra, se amplos setores da Igreja estavam contra,
se varias associagdes de classe estavam contra, se politicos eleitoralmente
ancorados nas classes médias urbanas, como Carlos Lacerda, estavam
contra, se lideres populistas cujo apoio vinha de setores socialmente muito
variados, como Juscelino Kubitschek e Janio Quadros, estavam contra;
se boa parte da imprensa organizada estava contra, quem, entdo, susten-
tava o regime? A resposta era clara: as For¢as Armadas.
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6. O conflito com as Forgas Armadas

A percepcio de que as Forgas Armadas eram os pilares dc sustentagao
do regime fez com que vérios lideres politicos dirigissem seus ataques
j4 ndo ao regime como tal, mas diretamente as Forgas Armadas.

Carlos Lacerda, por exemplo, frustrado em suas ambigdes presidenciais,
em fins de 67 e inicios de 68 deu varias entrevistas e declaragbes nas
quais atacava as Forgas Armadas por permanecerem no poder. Em 16
de dezembro de 1967, em Porto Alegre, em 26 do mesmo més no Rio
de Janeiro, no dia seguinte em Sdo Paulo, Lacerda iniciou uma ofensiva
aberta. Em 27 de janeiro, Lacerda acusou as Forgas Armadas de alianga
com a oligarquia; anteriormente, havia declarado que a corrup¢ao militar
era a pior das corrupgdes, porque é armada.?® Na Cimara, um grupo
de deputados antimilitaristas também intensificou a campanha. ** Embora,
claramente, a média das opinides no Congresso niao fosse antimilitar, os
elementos mais atuantes da ala radical o eram. Houve viarias declaractes
moderadoras, inclusive de parlamentares oposicionistas.

Um deputado do MDB assim se expressava, com relagdo as funcGes
internas dos militares.

“(...) para dissipar um equivoco que receio haja se instalado neste
debate — o de que a Oposicio ou o de que a maioria ou vérios deputados
oposicionistas se oponham a que as Forcas Armadas brasileiras possuam
armas. Isto ndo é exato. Aquilo a que a Oposi¢io se opde é que essas
armas se voltem contra as instituicdes do Pais e contra os verdadeiros
interesses da nacionalidade por desvios eventuais e passageiros, sem
divida, do pensamento e da ideologia de alguns dos seus altos co-
mandos.” 28

O Legislativo durante 1967 e, especialmente, durante 68, intensificou
as fentativas de derrubar as leis criadas pelo Executivo e de impedir
a atividade legislativa do governo. Houve um incremento acentuado da
atividade fiscalizadora, por meio de requerimentos de informagio, da
tentativa de criar comissGes parlamentares de inquérito, da utilizacio da
tribuna para criticar a agdo do Executivo, da cobran¢a de medidas consi-
deradas necessdrias, etc.

As acdes do Congresso deram vida ao conflito, até entdo latente, entre
o Legislativo e as Forgas Armadas, que eram o grupo de poder respon-
savel pela ordem vigente. Alguns membros negaram a legitimidade ao
sistema instaurado, a validade da elei¢o indireta para o Chefe do Executi-
vo e investiram contra a permanéncia dos militares no poder. Uma fonte

26 Os discursos de Lacerda foram publicados no Jornal do Brasil de 17 e 27 de
dezembro de 1967.

27 Entre outros: Maércio Moreira Alves, Hermano Alves, Hélio Navarro e José
Martins Rodrigues, todos cassados posteriormente. Os trés primeiros sendo jornalistas,
obtinham a divulgacio imediata de suas idéias, tornando piiblicos o teor de seus
pronunciamentos na Céimara.

28 Celestino Filho. Anais da Cdmara dos Deputados, v. 19, p. 413, ago.-set. 1967.
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de atrito entre o Legislativo e os militares foram os gastos militares, que
cresceram muito de 1964 para 1965,2° e outra, mais importante, a Lei
da Seguranca Nacional, inspirada na teoria da Seguranca Nacional criada
pela Escola Superior de Guerra.

As declaragbes tanto de deputados emedebistas quanto de arenistas,
demonstrando a ilegitimidade dos decretos-leis e do préprio governo e
a ampliagio de movimentos visando ao restabelecimento da legislagdo
anterior e a reformulagio da legislagdo sobre seguranga nacional, tiveram
ampla repercussio fora do Congresso. Era clara a inten¢io de muitos
parlamentares oposicionistas de mobilizar a populagio num movimento
mudancista. As tentativas de desacreditar perante a opinido putblica o
grupo do poder, especialmente os militares, provocaram uma violenta
reagdo militar. Dela participaram varios militares, entre eles Albuquerque
Lima e Moniz de Aragido que polemizaram com Lacerda.3°

O Governo Costa e Silva tomou medidas concretas contra os que
atacavam mais abertamente as Forgas Armadas e seus lideres. Hélio
Fernandes foi preso e confinado na ilha de Fernando de Noronha em
meados de 1967; em 30 de julho de 1968, Janio Quadros foi condenado
ao confinamento em Corumbi durante quatro meses, 3! varios militares
que criticaram o regime sofreram puni¢des de um tipo ou de outro,
estudantes e religiosos foram tratados com maior dureza, sendo que muitos
foram condenados a extensas penas de prisdo; mas, e os parlamentares?
As imunidades parlamentares os protegiam. Assim, a significa¢do opositora
do Legislativo cresceu com a retirada de circulagio de cada opositor
nio parlamentar. Gradualmente, o Legislativo transformou-se no tnico
forum politico da nagio no qual os membros podiam criticar livremente
0 governo, o regime, e as Forcas Armadas.

A persisténcia dos ataques, no Congresso, as Forcas Armadas e ao
regime transformou o Legislativo no dltimo alvo da ac¢do do governo.

A tentativa de um parlamentar em fazer com que a populagio boico-
tasse os desfiles militares de 7 de setembro, dia da Independéncia, deu
aos militares a justificativa extra-politica necessiria para investir contra
o Congresso. Tratava-se, segundo eles, de uma ofensa a institui¢do militar.
A reacgdo oficial alertou, claramente, os politicos das intengdes do Exe-
cutivo e garantiu aos militares que o governo ndo permitiria a continuagio
do movimento de mobilizagio antigovernista e antimilitar. Em 2 de
outubro de 68, o Presidente Costa e Silva, em discurso perante o II Exér-
cito, dirigido as classes armadas, disse:

29 Uma estimativa situa os gastos militares de 1964 em 273 milhdes de ddlares
de 1960, ¢ os de 1965 em 407 milhdes, um incremento de quase 50% sobre 1964.
Ver SIPRI Yearbook I, 1970. Stockholmo, Wicksell, 1971. Quadro 1A.20.

30 Ver a entrevista de Albuquerque Lima no Jornal do Brasil de 27 de dezembro
de 1967 e as declaracbes de Moniz de Aragdo, publicadas em O Globo, em julho
e agosto de 1967.

31 Lacerda, a despeito de ter, prudentemente, desaparecido do cendrio durante a
segunda metade de 1968, foi privado de seus direitos politicos na onda de cassagGes
de fins de 1968 e inicios de 1969.
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“A Nagdo toda é testemunha das ofensas e das provocagdes irrespon-
saveis, jd intolerdveis, que lhe sdo (as Forcas Armadas) freqiientemente
dirigidas pelos que parecem ignorar que elas constituem exatamente a
garantia maior do regime de liberdade em que vivemos, gragas princi-
palmente 4 proteg¢io das suas armas e de sua vocagio antitotalitiria.”3*
(O grifo é nosso.)

Um erro de calculo politico ndo permitiu que os parlamentares
percebessem que o Executivo ndo suportaria a ac¢do do Legislativo,
exatamente porque sua for¢a derivava, fundamentalmente, do apoio militar
e nio da sua legitimidade civil. No interior do Legislativo, ela ameacava
a maioria governista pela formagdo de um bloco oposicionista interpar-
tidario que contou com a adesio de deputados e senadores da Arena;
no plano externo, institucional, gerou uma concorréncia entre o Legislativo
e o Executivo, no que se refere a competéncia legislativa.

Para o Executivo, permitir que o Legislativo assumisse a responsabili-
dade integral de legislar, corresponderia a supressio de leis consideradas
indispensaveis pelo governo; a tensio aumentou quando o Legislativo
passou a ser a principal fonte de contestagio ao movimento de margo
de 64. O Executivo, estreitamente ligado ao grupo militar, ndo cogitava
de permitir uma reversdo do processo que implicaria, em tltima anilise,
no abandono do poder pelos militares.

As declaragbes presidenciais demonstraram que o objetivo nuclear do
governo era consolidar o regime e legitima-lo. A partir do momento em
que o Legislativo passou a ser o centro nervoso da resisténcia ao préprio
regime, o conflito entre os dois poderes tornou-se inevitivel. O Legislativo
dispunha da tribuna e o Executivo dispunha da tropa. O resultado do
conflito era facil de prever.

Parte B: Andlise

As mudangas no comportamento do Legislativo brasileiro e em suas
fungbes foram determinadas externamente de dois modos:

a) pela reestruturagio mais global da ordem social e politica da socie-
dade, compreendendo a reorganizacio da estrutura de poder e autori-
dade, e

b) pela reestruturacio das relagdes especificas entre o Executivo e o
Legislativo, parte fundamental da anterior.

Estas duas reestruturagbes ndo sio independentes, fazendo parte de
. . - .
um s6 processo relacionado com as transformacdes ocorridas nas estruturas
econdmicas e sociais do Pafs.

32 Declaracio de Arthur da Costa e Silva, lida por Geraldo Freire, Anais da Cémara
dos Deputados, v. 29, p. 774, out. 1968.
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7. A ineficiéncia do Legislativo

A necessidade do movimento de 64 de garantir absoluta autonomia de
acdo ndo foi a unica razio que levou o Executivo a adotar tais medidas:
eram antigas as reivindica¢bes de reformulagio do Legislativo, no sentido
de aumentar a sua eficiéncia, tanto na formulagio de leis quanto no
estabelecimento de politicas. Oswaldo Trigueiro, em 1959, ja reclamava
contra alguns excessos do Legislativo, no uso de suas atribuigbes cléssicas.
Por exemplo, a proposta do orcamento desse ano recebeu, na Céimara
dos Deputados, nada menos que 8.572 emendas. Dos 315 atos aprovados
pela Camara em 1957, mais de 2/3 n#o se referiam a matéria propriamente
legislativa, mas a aberturas de créditos, ratificagio de acordos interna-
cionais, etc. Isto levou Trigueiro a afirmar que as condigbes da vida
politica brasileira obrigavam o Poder Legislativo a dedicar-se cada vez
mais a tarefa orcamentaria, ao controle da administragio, ao debate dos
grandes problemas nacionais, a0 exame de pequenas questdes partidarias
e cada vez menos a tarefa de elaboragio de leis e de politicas. 3

José Bonificio de Andrada, um parlamentar com longa experiéncia
politica no Legislativo, em 1966, ao discutir a reforma do Legislativo,
reclamava dos projetos inexpressivos, que atravancavam a Ordem do Dia.
Muitos deles, apesar de totalmente inviiveis, tinham que ser discutidos,
votados e examinados, inclusive pelas comissdes. 3

Afonso Arinos de Mello Franco, outro parlamentar experiente, também
acusou o Legislativo de estar-se tornando um obsticulo A eficiéncia do
sistema politico do Pais; para ele, a inexisténcia de uma maioria firme
e hegemoénica, fazia com que as leis dependessem de barganhas e trocas
de interesses, impedindo que se formulasse uma politica efetivamente
global para o Pais.

Na sua opinido, o Executivo deveria aumentar sua participagdo no
processo legislativo, pois sua omissdo “entrega a iniciativa das leis aos
caprichos individuais, 0 que torna a legislagio esparsa, muitas vezes
supérflua, quando nio demagégica e desligada das verdadeiras neces-
sidades publicas”. 3% Essas observagdes, feitas antes de 64, revelam que
o Legislativo j4 era um alvo para reformistas preocupados em aumentar
a eficiéncia do sistema politico do pais.

Para Afonso Arinos, contudo, a manutencio de um Legislativo atuante
era indispensavel, apesar de suas deficiéncias. A base da recuperagao
do Legislativo seria a coloca¢io do Congresso no quadro das atividades
que ele pode realmente exercer eficientemente e que seriam muito mais

38 Trigueiro, Oswaldo. A crise do Legislativo e o regime presidencialista. In: Revista
Brasileira de Estudos Politicos, v. 7, p. 46-8, nov. 1959.

34 Andrada, José Bonificio de. A reforma do Poder Legislativo. In: Revista Brasi-
leira de Estudos Politicos, v. 20, p. 29, jan. 1966.

35 Mello Franco, Afonso Arinos de. Evolucio da crise brasileira. Sao Paulo, Cia.
Editora Nacional, 1965. p. 52.
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politicas que legislativas. Ao Congresso caberia “controlar a legislagio sem
legislar” e, como 6rgdo politico, caber-lhe-ia a iniciativa e a responsabi-
lidade de promover a reforma politica necessaria ao Pais. 3¢

Os dados estatisticos sobre as atividades do Legislativo justificam as
criticas que lhe foram feitas. O numero de projetos que ddo entrada,
anualmente, na Cimara dos Deputados, é realmente vultoso.

Quadro 1

Projetos apresentados entre 60 e 71
(Camara dos Deputados)

1960* 1.139 1966** 700
1961* 1.227 1967+ 1.020
1962* 1.127 1968+ 1.304
1963% 1.344 1969* 54
1964%* 1.028 1970** 388
1965+ 991 1971+ 624

* TFontes: Brigagdo, Clévis, Poder ¢ Legislatito no Brasil. 1971, mimeogr. Tese de Mestrado apresentada
ao IUPERJ.

** Relatérios anuais, Cimara dos Deputado:, Sessio de Sinopse.
=+ A queda violenta neste ano deve-se ao fechamento do Congresso decretado pelo AI-5.

A Cémara dos Deputados sempre apresentou muitos projetos dos quais
poucos eram realmente relevantes, como afirmam Trigueiro, Andrada e
Mello Franco. Entre as matérias apresentadas e que levaram varios anos
para serem apreciadas, devido ao actimulo de matéria de pouca impor-
tdncia a entravar o funcionamento das comissées e do Plenario, estavam
proposig¢des realmente fundamentais. A reforma bancaria, de suma impor-
tincia para o Pais, levou 15 anos para ser aprovada.®’ Em verdade, ha
indicagdes de que a tramitagio dos projetos relevantes era bem mais
demorada do que a dos irrelevantes, sendo poucos os projetos importantes
que foram tramitados rapidamente.

Outro dado que sublinha a ineficiéncia do Legislativo, é a discrepancia
entre o namero de projetos apresentados e os que chegam a ser apreciados.

36 Id. ibid. p. 53.
37 Ver Andrada, José Bonificio de. op. cit. p. 34.

As fungbes do Legislativo 91



Quadro 2

Projetos de Lei apresentados e apreciados pela CAmara dos Deputados, 1963-71

Ano Apresentados Apreciados % apreciados
apresentados
1962 1.34 186 13.84
1964 880 391 44 .40
1963 894 356 29.80
1966 615 320 52.00
1967 881 137 15.55
1968 1.162 253 21.77
1970 288 251 —
197 543 395 72.74

Fonte: Cimara dos Deputados, Relatérios Anuais, Secfio de Sinopse.

E importante sublinhar, inicialmente, algumas reservas pertinentes aos
dados:

a) nio hd compatibilidade entre os projetos apresentados e apreciados
cada ano. Isto é, os projetos ndo sdo obrigatoriamente apreciados no
mesmo ano da apresentaciio; conseqiientemente, entre os projetos apre-
ciados em um ano qualquer, hé projetos apresentados em anos anteriores, e

b) no ano de 70 foram apreciados muitos projetos apresentados ante-
riormente. Isto se explica pelo recesso parlamentar de 1969, que transferiu
para 1970 a aprecia¢io dos projetos que se vinham acumulando até fins
de 1968. Por outro lado, em 1970 ji estava em pleno vigor o Al-5, que
reduziu em muito a atividade propriamente legislativa do Congresso.

De qualquer modo, salta a vista o contraste entre o niimero excessivo
de projetos apresentados, com a parciménia das apreciagdes. Note-se que
entre os apreciados incluem-se tanto os projetos aprovados quanto os
rejeitados. Conseqiientemente, se agrava a imagem do Legislativo —
apresenta projetos em demasia, dos quais aprecia alguns, aprova um
namero ainda mais reduzido, sendo entre eles poucos os relevantes para
o Pais.

O ano de 63 foi 0 que apresentou menor esforgo parlamentar na
aprecia¢io de projetos, somente comparivel ao ano de 67. Este ultimo
foi um ano especial, durante o qual teve inicio o conflito entre o Exe-
cutivo e o Legislativo; boa parte das sessdes foi gasta na investida dos
parlamentares contra as ac¢des do Executivo.

Excetuados 67 e 68, anos de crise, e 69, quando o Congresso esteve
fechado, a Cdmara apreciou mais projetos a partir de 1964 que nos anos
anteriores. O ano de 1971 foi interessante pois verificamos que a agio
do Executivo no sentido de disciplinar os trabalhos parlamentares, nédo
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s6 aumentou sua capacidade de apreciagio de matérias, como coibiu a
iniciativa dos legisladores em propor novas leis. Dos anos de funciona-
mento normal, sem crise nem fechamento, foi 0 que apresentou menor
nimero de projetos apresentados e maior numero de projetos apreciados.

H4 ainda um fato que revela como foi afetada a agio legislativa da
Camara, ap6s o recesso parlamentar de 69. Em 1970 e 1971, o numero
de projetos rejeitados foi muito maior que o de projetos aprovados: em
1970 foram aprovados 77 projetos e rejeitados 274; em 1971, foram
aprovados 92 e rejeitados 241 projetos. Em outras palavras, em 1970, o
Legislativo aprovou, aproximadamente, uma quinta parte dos projetos que
apreciou e, em 1971, uma quarta parte.

Isso demonstra que a agio do Executivo orientando a maioria arenista
no sentido de assegurar ao Executivo a primazia legislativa fez com que
o Legislativo passasse a rejeitar suas proprias iniciativas, aprovando em
maior namero os projetos de origem executiva.

8. A ftransferéncia da fungdo Legislativa
para o Executivo '

A anilise da apreciagio dos projetos separados de acordo com sua origem,
demonstra que o Legislativo passou, a partir de um determinado momento,
a aprovar em maior nimero projetos oriundos do Executivo.

Quadro 3

Projetos aprovados por origem, na Cimara dos Deputados, 1960, 1963, 1967, 1968, 1970 e 1971

Ano Legislativo Executivo Total Ntmero total
1960* 66 34 100% (145)
1963 58 42 100% (123)
1967+ 40 60 1009 (122)
1968 52 48 1009, (212)
1970+ 42 58 100% (1)
1971 27 73 100% (92)

Fonte: * Brigagdo. op. cit. p. 33.
** Céimara dos Deputados, relatérios anuais, secdo de Sinopse.

Nos anos anteriores a 1964, a Camara aprovava, no total de projetos
apreciados, mais de 50% de propostas de sua propria iniciativa, ficando as
mensagens do Executivo entre 30 e 40%; nos anos posteriores a 64, houve
uma inversio passando os projetos de origem executiva a representar mais
de 50% do total de projetos aprovados. Entretanto, a mudanca crucial na
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divisdo da fungdo legislativa ndo foi em 1964, mas sim em fins de 1968,
com o Al-5. Entre 1964 e 1968, ¢ bem verdade, nota-se uma tendéncia
ao crescimento da participagdo do Executivo. Entretanto, é licito argu-
mentar que essas modificagbes sdo simplesmente a continuacio de uma
tendéncia esbogada desde antes de 64. O grande divisor de 4aguas foi
o AI-5, cujos efeitos se fizeram sentir plenamente em 1971, quando quase
todos os projetos apreciados tinham sido apresentados depois do AI-5,
se estabelece a real divisio da fun¢io legislativa: trés quartas partes sdo
de origem executiva, e somente uma de origem legislativa.

9. O decréscimo da fungdo legislativa do Congresso

O processo de transferéncia das fungdes legislativas para o Executivo nao
operou somente através do crescimento da legislacio de origem executiva:
o Legislativo, progressivamente, absteve-se de legislar. Evidentemente,
essa abstencio nio foi voluntaria, mas produto de consideragbes de ordem
estratégica tendo em vista as pressbes externas. Ao que tudo indica, o
Legislativo, ap6és a demonstragdo de forga dada pelo Executivo através
do recesso do Congresso, preferiu abster-se de legislar e fiscalizar, man-
tendo uma existéncia vegetativa ndo arriscando nova confrontacio com
o Executivo.

Durante a vigéncia da democracia representativa no Brasil, o Legislativo
aprovou proporgdes semelhantes dos projetos de origem legislativa e dos
de origem executiva; em ambos os casos, aproximadamente 80% dos pro-
jetos votados eram aprovados. O movimento de 64, inicialmente, nao
alterou a taxa de aprovagoes dos projetos de origem legislativa que, até
1968, inclusive, permaneceu na casa dos 80%.

Quadro 4

Porcentagem de projetos aprovados pelo legislativo, segundo a origem

Origem

Anos

Legislativa Ezxecutiva
1967 86% (59)* 97% (75)
1968 80%, (107) 989, (104)

Entra em vigor o AI-5

1970 119, (280) 989, (46)
1971 9% (266) 100% (67)

Fonte: Cimara dos Deputados, Relatérios Anuais, Se¢fio de Sinopze.
* Totais sobre o quais as porcentagens foram computadas.
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O efeito inicial do movimento de 64 foi, simplesmente, aumentar a
quase 100% a taxa de aprovagio dos projetos de origem executiva. O
Legislativo, ndo obstante, manteve a sua autonomia no que se referia aos
projetos de origem legislativa — observadas as limitagdes do conteddo dos
projetos, o Legislativo poderia aceita-los ou rejeita-los a seu critério.

O AI-5 (e a hegemonia indiscutivel do Executivo que ele representou)
agregou a ultima das restrigbes 4 competéncia propriamente legislativa
do Congresso. O Legislativo passou a rejeitar, macigamente, os projetos
de sua prépria iniciativa configurando, assim, uma espécie de suicidio
em matéria de feitura de leis. Em 1970, o primeiro ano de funcionamento
regular do Legislativo apés a crise, o Legislativo rejeitou nove de cada
10 projetos da sua prépria autoria, tendéncia essa que persistiu em 1971.
Concretizou-se, assim, a transferéncia total da competéncia legislativa
para o Executivo, ap6s uma série de transformagdes, como segue:

a) uma tendéncia histérica geral, ao crescimento das iniciativas legis-
lativas do Executivo;

b) a partir de 1964, um aumento na taxa de aprovagdes dos projetos
de origem executiva: o Legislativo ndo pode mais opor-se ao Executivo;

c) a partir de 1964, o inicio da capacidade do Executivo de legislar
autonomamente, através de decretos-leis;

d) a partir de 1967, o Legislativo vé restringido o conteiido das suas
iniciativas legislativas: nio pode criar despesas, etc., e

e) a partir de fins de 1968, o Legislativo fica, virtualmente, impedido
de legislar, sendo forgado a rejeitar suas préprias iniciativas. Os projetos
aprovados sio aqueles que o Executivo apresenta através do Legislativo.

10. O crescimento da fungdo fiscalizadora

Os parlamentares, desde o momento em que perderam parte de suas
funcoes legislativas, incrementaram a fiscalizagio das agdes do Executivo,
por meio da convocagdo de ministros de estado para prestar esclareci-
mentos acerca das atividades de seus ministérios e de requerimentos de
informagdo. J4 nos primeiros meses do Governo Costa e Silva, varios
ministros compareceram a Cimara para informar ao Legislativo sobre
suas agges.

Por outro lado, o nimero de requerimentos de informagdo cresceu
muito. Em 1963, foram apresentados 1.332 requerimentos de informacio;
em 1964, 1.447; em 1965, houve um incremento substancial, atingindo
2.009; em 1966, o nimero de requerimentos de informagdo se situa no
seu nivel normal — mas em 1967-68, anos de enfrentamento entre o
Legislativo e o Executivo, 0 niimero de requerimentos de informacdes
sobe bruscamente, atingindo 3.598 em 1967 e 2.736 em 1968, ou seja,
0 tripli) e o dobro, respectivamente do que seria de esperar em um ano
normal.
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Grafico 2

NOMERO DE REQUERIMENTOS DE INFORMACAO APRESENTADOS 1963 — 1971

FONTE: Camara dos Deputados, Relatérios Anuais, Segdo de Sinopse

Nestes dois anos, foram apresentados 29% e 22% respectivamente dos
requerimentos de informagGes, num periodo de oito anos (63-70)! Ou
seja, em dois anos foram apresentados 51% dos requerimentos de infor-
magiio, enquanto nos outros seis foram apresentados 49%. Estes dados
demonstram que, uma vez limitados em sua competéncia legislativa, os
deputados passaram a supervalorizar a sua funcdo de fiscalizagio.

Havia dois tipos de fungdo fiscalizadora, derivados do préprio conteudo
dos requerimentos:

a) fiscalizacdo tout court da atividade executiva, especialmente da
ministerial. Ao que parece, esta vigilancia, que também foi exercida por
politicos governistas, representava uma maneira de compensar a dimi-
nui¢io das atribui¢des legislativas propriamente ditas. Embora no novo
regime o Legislativo ndao pudesse impedir as iniciativas legislativas do
Executivo, manteve o poder de fiscalizar-lhe as ag¢des. Este poder, entre-
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tanto, tinha limites bem definidos, seja por iniciativa do préprio Legis-
lativo, com a auto-rejei¢io de pedidos de informagdo, seja pela atividade
coercitiva do Executivo, e

b) um tipo especial de requerimentos de informagdo, cuja finalidade era
obter informacdes acerca da utilizagdo das verbas votadas no orgamento,
pelas agéncias do Executivo. Com isto, o Legislativo buscava aumentar
seu poder de barganha e demonstrar a incorre¢do da pratica de “orga-
mentos-programa”, que acarretaram a diminui¢do da competéncia do
Legislativo na elaboragio do orcamento da Unido. Esta fiscalizagdo é
importante porque, no Estado moderno, grande parte do poder do Con-
gresso deriva do controle do orcamento da Unido. 38

11. Depois do recesso

A
Decretado o recesso parlamentar, o Executivo legislou por meio de
decretos-lei, pratica que sé iria modificar-se uma vez convocado nova-
mente o Congresso. Mesmo assim, o Executivo ampliaria ainda mais seus
poderes de fazer uso do decreto-lei.

No ultimo periodo de recesso, o Brasil sofreu nova crise politica que
teria sérias repercussdes, ndo sé para o Legislativo, mas para o grupo
politico em geral. O inicio foi o impedimento do Presidente Costa e Silva,
vitimado, em 31 de agosto de 1969, por distiwrbio circulatério. Segundo
a Constituicio vigente, seu sucessor natural seria o Vice-Presidente da
Reptblica. Este fato ameagava o esquema de poder, na medida em que
0 Brasil seria governado, apés cinco anos de governo militar, por um
politico civil, que ji4 dera mostra de suas posi¢des liberais. Recém-saido
da crise de 67/68, o sistema montado pelo movimento de 64 nio subsistiria
sob a lideranga de um civil, com lealdades a grupos politicos do passado,
ainda que também leal aos principios do movimento.

A solu¢io deste impasse foi dada, novamente, pelos militares que assu-
miram a responsabilidade pelo governo, através de uma Junta, constituida
pelos entdo ministros das Trés Armas. Em 17 de outubro, a Junta Militar
decretou a Emenda Constitucional n.° 1, que entre outras coisas impés
severas limitagoes ao Legislativo, coibindo definitivamente algumas das
prerrogativas que lhe haviam restado com a Constitui¢io de 67, espe-
cialmente no tocante as imunidades parlamentares, ao prazo para apre-
ciacio de projetos de origem do Executivo e a fidelidade partidaria. 3°

Esses instrumentos permitiram o controle da crise e o retorno a uma
situagdo de normalidade, com a elei¢do indireta de um novo presidente,
General Médici. Trés dias antes, a presidéncia havia sido declarada vaga.

38  Finer. op. cit., Huntington. op. cit.
39 Schneider. op. cit. p. 302.
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O Congresso foi, entdo, convocado para o dia 22 de outubro, para
formalizar, no dia 25, a elei¢io de Emilio Médici e do Vice-Presidente,
Augusto Rademaker, ex-ministro da Marinha e ex-membro da Junta Militar
que governara o Pais.

Esta convocagio representava o retorno das atividades do Legislativo
brasileiro. Além das mudancas constitucionais, o Congresso sofrera ainda
outros reveses: a representagio oposicionista estava reduzida a 66 de
seus 127 deputados, representando uma perda de 52%, uma vez que os
deputados cassados ndo sdo substituidos pelos suplentes. 4° Parlamentares
da Arena, que haviam se aliado a oposigiio, ou que tinham participado
da Frente Ampla, também foram cassados, num total de 28 deputados, o
que se nao chegou a representar uma grande perda para o partido gover-
nista, representou um corte adicional na oposi¢io ao governo. A compo-
sicio do Legislativo foi, portanto, profundamente modificada, passando
a ser composta de um partido incondicionalmente governista e de outro
partido de oposig¢do simbélica, cujos membros restantes aceitavam as regras
do jogo que foram impostas.

Esta nova fase da vida do Legislativo brasileiro, que se estende até
o presente momento, define-se pela exiglidade da Oposicdo, pela rigidez
da disciplina imposta aos politicos pela Lei de Fidelidade Partidaria e
pela conseqiiente homogeneizag¢io no interior dos partidos, assim como
pela diminuicio da distdncia ideoldgica entre eles e pela auséncia das
fungées tradicionais do Congresso.

Parece claro que o atual sistema politico brasileiro ndo comporta um
Legislativo com todas as atribuigdes que teve no passado. No Estado mo-
derno, as atividades tradicionais do Legislativo foram substituidas por
outras, consideradas compativeis com o desenvolvimento acelerado da
sociedade. No Brasil, estas novas fungdes do Legislativo ainda ndo foram
estabelecidas.

Que fungdes lhe seriam destinadas e quanto de responsabilidade lhe
poderia ser permitido assumir, independe do préprio Legislativo: apenas
o Poder Central poderia dar uma resposta adequada a tal questao.

40 O artigo 4., § tnico, do Ato Institucional n.° 5, estabelece que:

“Aos membros dos Legislativos federais, estaduais e municipais que tiverem
seus mandatos cassados, ndo serio dados substitutos, determinando-se o
quorum parlamentar em fun¢io dos lugares efetivamente preenchidos.

Evidentemente, esse dispositivo legal pune os partidos que abrigam deputados opostos
ao sistema, levando-os a estabelecer sua propria fiscalizacio interna para impedir a
perda de representantes. Explica-se, assim, as pressées feitas pelo proprio MDB para
que o chamado grupo dos “auténticos” modere suas posigdes.
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