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tema tratado neste artigo & de particular relevincia nos dias stuals, quando’
86 procura redistribuir as responssbilidades pela conduglio dos negbcios
1 4 publicos, sem prejuizo da expansfio econdmica do Pals. Ao discutir-se esse
concebe-sa o desenvolvimento nacional segundo esferas distintas, evitando-
@, comum em vérios trabalhos de cineias soclais, de associar o progresso
po econdmlico 8o aprimoramento democritico do regime. A curto e médio
sanvolvimento scondmico e estabilidade politica nBo slo necessardamants
. Constituem obletivos nacionals especificos, nfio raro conflitantes, como

anta,

~ Com efeito, mesmo no campo politico, devem-se registrar tensfes entre as
i:|'_uu‘ visam & alcancar objetivos tais como paz social e democracia, A
n¢do da ordem, fundamental para o gozo das liberdades civis, nem sempre

na com medidas destinadas a fomentar a participago politica e a necessé-
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ria competicio dela decorrente. Em paises de economia fréagil, o sistema politico
encontra maiores dificuldades para atender &s demandas geradas por nOVos atores,
por ser relativaments baixa sus capacidade de extrair recursos de toda ordem (desde
tributos até legitimidade), ocorrendo assim conflitos adicionais. Desta forma, os
steitos de uma maior participago, ou competicio, na arena politica podem compli-
car o exercicio da autoridade governamental, ponde em risco a paz soclal e a ordem.

Desfazendo-se, assim, nogbes simplistas, parte-se par a anélise das insti-
tulches governamentals brasileiras; dando-se énfase ao relacionamento entre oS
Poderes Executive s Legislative no mundo de hoje. Como notard o leitor, serd
necessdric neste trabaltho gquestionar certas premissas, integrantes da chamada
esbedoria convenclonal, para que se lance luz sobre o processo politice brasilelro, A
primeira cdelas, [§ descartada nos parégratos anteriores, refere-ge & crenca de que no
bojo do desenvolvimento econdmico viria inevitavelmente uma maior participagéo
des cidaddas no processo decisério. Uma segunda premissa, que se desenvolverd
adiante, claudica por confundir modernizaglo com o inelutével fortalecimento do
Poder Legislativo.

O processo de desenvolvimento do Pals tem implicado o fortalecimento do
Poder Executivo — e dele também decorrido — #s expensas do Poder Legislativo.
Seré este fato caracteristico do Brasil, ou a manifestagio de um padrio observivel
ne experiéncia de palses mals desenvolvidos? Para fazer face a esta questio, serd
necessério discofrer sobre & chamada Teoria da Divisio dos Poderes e verificar com
que sucesso se tem dado sua aplicacio em #reas subdesenvolvidas e, sobretudo,
em palses que & alcangaram a era pés-industrial, Apos tal discussio, far-se-4 uma
anélise do comportamento do Legislativo brasileiro durante e apds a vigénecia da
Constituiclo de 1946, Ver-se-8 que, com o advento dos regimes militares em 1964,
acelerou-se o processo de planejamenta da economia nacional, reduzindo-se, parale-
lamente, a atuaglo parlamentar.

DIVISAO DE PODERES: A TEORIA

Embora tenham pensadores classicos, comao Platio e Aristtteles, sugerido
a combinaclio de varias instituictes — nos seus dias, "constituigbes” — como
forma de evitar o mal ¢rinico da instabilidade politics {achando-se contribuicdes
semelhantas nos escritos de Polibio e de Cicero), & com John Locke & Charles-Louis
de Secondat, Barlo de Montesquleu, que se formulou & doutring da separagdo dos
poderes.

As obras politicas de John Locke dirigiram-se contra as correntes favordvels &
& teorla do dirsito divino do monarca, cujo porta-voz mais conhecido era Robert
Filmer, opondo-se também ao absolutismo, proposta par Thomas Hobbes como o
nico antidoto eficaz no tratamento da instabilidade politica e da guerra civil, Tendo:
sido Looke o principal inspiradar dos Lideres responsaveis pala Revolucdo America-
na (1778] e por terem procurado os palses latino-americancs importar dos Estados:
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Unidos (e da Franca) suas principais instituigdes politicas, cumpre tecer alguns
comentarios sobre seus escritos.

Mo segundo de seus Dois Tratados sobre o Governo Civil, Locke apresenta
0 que se tornaria a fonte das premissas bésicas de politica liberal, Ao atacar o
monarca absoluto, Locke afirma que toda a sociedade estaria sujeita As suas pai-
xbes, se lhe fosse atribuida, além de dirlgir, a funclio de julgar. Em matérias de seu
interesse pessoal, o monarce julgaria em detrimento do bem comum e em prejuizo
da sociedads.

0 contrato social prescrito por Locker teria como base o consentimento
popular, por ser cada homem senhor de sl e de sua propriedade, Por convencdo, o
cidaddo delegaria sua prépria sutoridade & socledade & nde a um individuo (como
queriam Filmer @ Hobbes), ou 8 um grupo de individuos. Criar-se-ia, desta forma, a
figura do soberano democratico, cujas dacisfes se sujaitarlam ao voto de maioria
dos cidaddos. O propdsito de Locke era, portanto, manter 4 ordem, a paz @ &
propriedade {através da autoridade do monarca), sem, contudo, permitic o estabele-
cimento do arbitric eomeo forma de governo.'

Como William T. Bluhm observou acertadamente, Locke propds uma com-
binagdo de fatores opostos: energia na conduclio dos negdclos pablicos & fim de
preservar a paz e o direito 4 propriedade e, ao mesmo tempo, limitaches constitucio-
nais a8 iniclativas do governc. Tals limitacbes seriam traduzidas mediante referendo,
ou através de assembléias, onde os representantes do pove decidiriam miajoritaria-
mente, O poder destes represaentantes serla indelegavel, devendo suas decistes ser
promulgadas como leis permenentes que se aplicariam a todos os cidadios?

Locke previu, ainda, que os legisladores se submetessem a slelcbes pariodi-
cas, atuando em assembléia apenas durante parte do ano. Prescreveu, além disso,
que agueles que elaborassem as leis ndo as executassem. Em suas préprias
palavras: =

O poder legislative & o que tem o dirsito de estabelecer como se
devera utilizar a8 forpa da comunidade no sentido da preservaciio dela
propria & de ssus membras. Como se tem de pbr constantemente em
pratics as leis, gue devem continuar em vigor, mas que s& podem elaborar
em curto prazo, ndo hé necessidade de manter-se tal poder permanente-
mante am exerclcio, pols nfo terla -no gue se ocupar.?

Sua conclusdo, portanto, era a de que as pessoas que elaboram as leis

“"nla tenham nas mios a faculdade de pb-las em pratica”, pois poderiam “mudé-las

ﬂu{anm sua execugdo” em proveito proprio. Um “poder permanente” deveria
inumpanhar a execuclo das leis que se elaboram e ficam am vigor”

Além de ser o "poder permanente”, o Executivo exercerls, concomitante-
_fmgnta 8 "fungio federativa”, cabendo-lhe fazer & paz e & guerra, bem como
ﬁmﬂuzir as demais atividades de cardter internacional.® Apesar destas prerrogativas,
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o Executivo néio poderia sobrepor-se ao Legisiativo, suprema autoridade no sistema
polftice prescrito. por Locke. Ao contrério do que Ocorrera no perfado Tudor, ndo
haverla neste sistema lugar para o equilibric entre 08 poderes, pois &8s prerrogativas
do Monarca estariam sujeitas as restrigbes que |he impusesse 0 Parlamento. Nesta
sentido, as fungbes exacutivas e “federativas” subordinar-se-iam as declabes finais
do Legislativo.®

Montesquiau, ao publicar, em 1748, seu Do Esplrito das Leis, iria preconi-
zar um sistema politicc baseado na divisio de poderes equilibrados. Seu objetivo
era & preservacao da liberdade, que néo via assegurada pelo parlamento soberano
proposto por Locke, mas atraves de instituicbes distintas e interdependentes. Sdo
suas palavras:

Quando s& reinem nUma mesma pessoa, ou nuMma mesma assem-
Hldia. o Poder Legislativo e o Executivo, néo ha liberdade, pois o Mesmo
monarca ou a masma aseembléia poderdo formular leis tirAnicas para
implementéd-las tiranicamente. Se o poder de julgar ndo se mantiver separa-
do do Poder Executivo & do Legislativo, também nlo haverd liberdade.’

A lronia contida no sistema proposto por Montesguleu reside na sua seme-
lharica no com ¢ regime politico que ele conheceu na Inglaterra, entre 1729 @
1731, mas com as instituighes governarmentais vigentes naquels pais durante a
Idade Média. Efetivamente, & Revoluco Gloriosa de 1688 sucedeu o Acordo (Sat-
tement) de 1689, pelo qual as faccGes rivals, Whigs e Tories, formalizaram um
novo regime politico, diferente da todos os demals. Tratava-se de um regime carac-
tarizado pela estabilidade de suas instituigdes, imuna & golpes, revollas & usurpa-
cbes, O Acordo institucionalizou o processo de transmissio do poder, asseguranda-
se, mutuamente, 85 facobes rivais o direito de fazer parte da elite governamantal,
Mais importante gque 8 concentracio de poderes nas maocs do Parlamento foi a
criacdo, na Inglaterra, do primsiro regima representativo-consansual de gue sa tam
noticia®

A concentracho de poderes representol, entretanto, urm notével passo para
a modernizacdo das instituigdes politicas inglesas, pols fol decorréncia do estabele-
cimento de um regime até hoje marcado pela institucionalizaclo do processo sUCes-
sério, Ao absolutismo vigente no continente europeu respondeu a Inglaterra com a
supremacia do Parlamento. Eai o caminho encontrado pelos ingleses para gvitar os
horrores da ‘guerra civil, que atormentaram o pais no Século XVl Ao monarca
absoluto, proposto por Hobbes, contraphs-se, de fato, a legislatura soberana e
incontrastdvel, preconizada por Locke.

Mesta sentido, a proposta de Montesquieu reprasentava um retrocesso. A
Inglatarra dos poderes politicos distintos & equilibrados era & do século XV, da gual
as colbnias norte-americanas copiariam as instituicBes. Era um pals notével pela sua
harmania (sobretudo apbs & restauracio da paz religiosa por iniciativa de Elisabate
Jr em profunde contraste com as guerras clvis gue sssolavam & Franga
(1562-1589). Naguele clima de consenso, fora possival manter um aquilibrio entre
s Coros & o Parlamento. Este equilibrio irla romper-se ante 0s conflitos sociais @
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religlosos ocorridos no século seguinte. Para solucioné-los; acabaram os Ingleses
sujeitando a Coroa aos deslgnlos do Paramento. Ao desequilibrio social correspon-
deu o desequilibrioc entre os poderes politicos,”

As instituicbes politicas inglesas, exportadas para as colénias norta-ameri-

canas antes do Acordo de 1883, criaram 14 rafzes no periodo que precedeu a Guarra

‘de Independéncia, Como observou Samuel P, Huntington, & independéncia |4

BRControu os norte-americanos de posse de instituicdes politicas adequadas s suas
necessidades.'

DIVISAD DE PODERES: A PRATICA

De fato, as Instituicdes politicas adotadas pelas coldnlas norte-americanas

&frmntu o periodo Tudor se epadunavam com as condiches peculiares da nova

A tarra abunﬂanta inexisténcia de varreiras sociais (entre 'os brancos) intrans-

vels, consenso entre os membros da elite politica. Mostrou-se desnecessirio,

n'to concentrar a autoridade para fazer face a sérios problemas econfmicos e

-mm Como a nova nagfo |4 nascera moderna, ndo se fez imperioso atribulr

m}a 8 uma determinada instituiglio — & Coroa, como no Continente Europeu,
% Paramento, como na Inglaterra — para modernizd-la."

v 08 Estados Unidos, como a Inglaterra apds 1688, se caracterizariam por

‘regime representativo-consensual, portanto estdvel, A auslncia de institulctes

i@ Inexisténcia de uma aristocracia que so opusesse sos interesses comer-

fls & industriais e @ alta produtividade de sua méo-de-obra contribuiram para a
sbilidade e & longevidade de suas InstituicBes politicas.

.Sem as crises socials e religiosas, que modificaram o estilo politico inglés a
de 1689, os Estados Unidos foram capazes de manter principios e instituigdes

-Iagaslatwaa e }udim&rian @ a vitalidade das admimstra-;éas munlclpﬁls.“ A
o de sutoridade, caracterfstica das instituicées governamentais norte-america-
fio se mostrou invidvel, como ocorrera no pals que as gerou, dada a histaria

L]
Desta forma, como afirmou Meustadt, os Estados Unidos seriam (até a
B data), 4 "inlca nacdo importante cujo Legislativo ndo s6 & distintg do
ivo, Gomo competa seriamente com este”."? Com efeito, em 1787, a Conven-
stitucional estabaleceu a inovacdo do federalismo e, mals importante ainda,
Encia entre o Congresso e o Presidente, apartando o Judicirio de ambaos.
depois, Washington e o Congresso chegaram a um acordo pelo gual o
50 aproveria as receitas necessérias & manutencio dos departamentos e
rgfios executivos, enquanto ¢ Presidente submeteria ao Senado, para con-
, 05 nomes dos candidatos a titulares daguelas unidades administrativag, ™

- MMISTERIG B BaERCITO

BIALIQTECA D EXERSITO -
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A partir deste acordo, poderes distintos. passavam & compartilhar @ fungio exe-
cutiva.

A funclo legislativa seria tambem partilhada por poderes separados, am
conformidade com a teorla de “frains e contrapesos’, esposada por Mantesquieu, &
de mcordo com a tradicdo inglesa do parfodo Tudar, Com o passar dos tempos, &
funcio de legislar seria crescentemeante exercida pelo poder axecutivo, @ palo poder
judiciério, destacando-s8 o poder legislativo coma agregador de interesses @ legiti-
mador das normas, de iniciativa da Presidéncia’® No processo legislativo, caberia
a0 Presidente da Repiblica o papel de "Grande Inigiador”." Para bam desempenha-
lo, porém, dependeria o Presidente da uso adeguado de sua capacidade de persud-
gilo, portanto de lideranga, num regime em que a autoridade & basicamente difusa; |
dada 8 separaglo das instituiches governamantais,'’

O modelo politico norte-americana serla transplantado na forma, mas nao
na substBngia, para as replblices latino-americanas, Tentou-sa impd-lo & sociedades
feudais, Werdeiras de estruturas sociais arcaicas, carentes de elites politicas unifica-
das em torno de objetivos comuns, Meste contexto, surgiram republicas fracas,
marcadas por governos frageis, incapazes de desenvolver @ modernizar a sadiedade,
em razdo da dispersio de sua autoridade. "As variagbes do sistema politico norte-a-
mericano, que os Estados Unidos gostariam de ver reproduzidas na América Latina,
sfo simplesmente demasiado fracas, difusas e dispersas para mobilizar © pcdaf'
politice necessério para produzir mudancas fundamentais’.'®

O “Estado Débil”, coma o classificou ictor Munes Leal, seria "um estado
dividido, peado, vagaroso'', podendo a pratica da “divisdc dos poderes jevar aa
impasse’ '

Um Estado & que se atribuiria 8 respansabilidade da velar pelos interesses de uma:
minoria burguesa, capaz de svitar mudancas drasticas na distribuivao da proprieda-
de & apto @ manter a ordem acondmica liberal. "Se, eventualmente, as massas
populares (adversas & burguesia, ou eom pretenstes contrirlas aos direitos dd
burguesia) viesserm a formar maioria em uma das casas do parlamento, restaria o
obstdculo representado pela outra . . Se apesar disso, 88 raivindicagfes populares
atravessassemn as duas casas e ndo suscitassem o veto presidencial, ficando em
condiciies de serem transformadas em lei, esta |ei ndo poderia atingir os direitos
fundamentals da burguesia, os quals foram inscritos na Constituigfo, atraves das
emendas aprovadas em 1789 e ratificadas em 17817 ¥ Mesmo a réforma constitus
cional poderia asbarrar na interpretagdo oferecida pela Supreama Corte. !

0 expma das fases am que s& cristaliza o processo politice acabou por In!'n.mr_i
pensadores dos séculos XVl e XVIIL & vislumbrar uma férmula baseada na divisao

de poderes gue BsseguUrasse @ distribulcio da justica, bem como 8 proteco A
liberdade g 4 propriedade, Sua adogho, porém, viabilizar-se-ia em ra#do da homoge:
neldade e do ntmero reduzido de membros da elite politica notte-americana®' A
tendéncia para o exercicio do gufrégio universal, o surgimento de partidos politico#
de massa, 8 mebilizaclo de um gleitorado composto por integrantes dos diverso

segrmentos sociais irlam pdr em divida a adequabilidade do modelo politico libaral

s necessidades dos palses am transicho,
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SEPARACAO DOS PODERES:
A EXPERIENCIA “LIBERAL” BRASILEIRA, 1946-1964

Das censtitul¢fes do Brasil Repablica, & sem divida, 8 de 1846 a mais
liberal. Redigida so término de Estado Neve, destinava-se @ evitar o que os legisla-
‘dores de entlio consideravam violaghes das prerrogatives do Congresso & a impedir
e se repetisse a recente experiéncia de um Executivo excessivaments forte. Esta
preccupacdo levou os constituintes a retirar do Executivo instrumentos que |he
pumitissem, em momenios de crise, manter um. equilibrio entre a ordem e a
}jﬁmlndn. sam prejulze de um programa coerente de desenvolvimento econémico o
de modemizaclo social. Segundo Miguel Reale, a Constituinte de 1946 “iludiu-se
m o fortalecimento excessivo do Congresso Nacienal, considerado base essencial
de resisiéncia a qualquer retorno 8o autoritarisme estadonovista, Esse receio des-
-medide fez com que o nove Estatuto pelitico ja nascesse superado no que se refere
4 menica legislativa, em flagrante contraste cem nagbes, como a Alemanha e a
ﬂh gue tinham mais razfes para temores’”.

Entre 1946 » 1964, manteve-se o Executivo & frente da miquina adminis-
, mas sua iniciativa em materia orcamentéria tinha de ser compartilhada com
#:ildlm do Congresso, que ali representavam treze partidos politicos, aos guais
Ainha de recorrer o Presicdente para formar uma maioria parlamentar simpética aos
‘sus programas de governo’® Durante o Governo Eurico Gaspar Dutra
: 1850), ndo houve malores atritos entre o Executive e o Legislative, por ndo
muuir o primeiro a realizacio de seus programas, com o vigor que caracierizaria
mn‘ima:hﬂ posteriores. O Governo Dutra nde insistiu, por exemplo, na aprova-
@ohmslmlvn de projetos controvertidos come o conhecido Estatuto do Patrdleo,™
levaria & termo diversos programas contidos no Plano SALTE?*® Ademais,
.E' aram & harmonia entre os dols poderes as divisas acumuladas pelo Pals
¥ te 8 Guarra € @ disposicho tardia do Governo de formular @, sobretudo, Imple-
ﬁﬁmr um plano de cardter econfimico e social.

'.1_.' ~ Em trés momentos de crise, porém, o Congresso reafirmarla sua importdn-
tls politica. Em 1954, vetou o impeachment do Presidente Getdlio Vargas; em
: i, endossou o golpe militar que assegurou a posse do Presidente Juscelino

hek: com & rentngia do Presidente Jinio Quadros, em 1961 criou o regime

importdncia do Congresso manifestava-se na aprovacdo, rejeicio ou “conge-
" dos projetos de leis de maior relevo, bem como através de emendas &s
& proamentarias,

: "‘rm‘ Ma aprovacio do orcamento destacava-se a aglo parlamaentar pela sua

‘Bl apresentaram 10,187 emendas ao projeto de lei orgamentdric que deveria

ne ano seguints, Mo Senade as emendas propostas totalizaram 5722
5 propustas 59.5% foram aceitos na Cimara & 39.5% no Senado® Além
atuaclo desvirtuadora das diretrizes econdmicas do Poder Executivo, muitos
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dos stos sprovados pelo Congresso ndo se referiam a' matéra intrinsecamente
laglslativa, Como registraram Sérgio Abranches a Glauclo Soares, no mesmo ano de
1957, mals de dois tergos das 3156 lels aprovadas pela Cémara dos Deputados:
ralacionavam-se com aberturas de créditos, ratificacBo de acordos internacionais e
néc com pollticas de malor alcance®®

A ineficiéncia do Legislative brasileiro refletia-se também na sua balig
capacidade de apreciar os projetes gue Ihe eram apresentados. Muitos desses
projetos originavam-se no proprio Legislativa. Nos anos que antecederam & inter-
vencho militar de 1964, mais de metade dos projetos apreciados pela Clmara era
de sua iniciativa®® Projetos importantes encaminhados pelo Pader Executive foram
muitas vezes prejudicades pela lentiddo parlamentar ou pela baixa prioridade que
lhea era atdbuida no Congresso, A esse respeito convam relembrar que o projeto
gue deu origern & Petrobrés s6 veio & raceber 8 aprovagio do Congresso aps 22
mieses de debate. Quando finalmente aprovado, jé haviam transcorrido trés-quintos
do mandato de Vargas. O projeto que previa & criagio da ELETROBRAS, também de
iniciativa daguele Presidente, foi de fal modo “songelado” pelo Poder Legistativo,
que sb se tornaria lel no Governo Jodo Goulgrt,2®

A crise politica que antecedeu o estabelecimento dos regimes militares
constitulu o desfecho de um processo cuja tbnica foi a crescente paralisia na
tomada de decisBes. Neste processo desempenhou papel-chave o Poder Lagisiative,
Dele, como chservou Wanderley Guilherme dos Santos, dependia o Executivo ndo
s6 para a aprovacio de politicas de fongo prazo, mas também das de curta duragio.
“Ma medida em gua a aclo do Executivo depandia da |ei escrita, esta acho deverla
astar sob continua inspecio do olhar do Legisiativo."™

A Queda do Regime®*

A crise politica teve, por certo, ralzes mais profundas que os dispositivos de
ordem constitucional, Apds & rendncia do Presidente J4nic Quadros, o clima politicd:
notabilizou-se pela inseguranca e, gradativamente, por uma uta aberta pelo poder.
cuja posse era procurada por meios legitimos ou ndo. A desconfianca no sistema
governamantal, a exacerbacho do populismo & a militdncia sindical levaram elemen-
tos conservadores 8 conspirar contra o regims. )

Embora inlcialmente o Presidente Goulart fizesse tentativas no sentido da
conter as exigéncias dos sindicatos, a radicalizacio do processo politico levou-o 8
tomar medidas que aterrorizaram os grupos conservadores. Desejoso de manter
suas bases de poder entre os elementos de esguerda — disputadas por politicos
como Leonel Brizola e Miguel Arraes — acelerou o processo de aglutinagio dag

* (a gomenthrios desta seclo thm como fonts 0 meu livto Petrobrds: do momopadiio s
contrates de dsco, excetundas as demais raferdnclas.

& Datesa Nacional
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w contrarias & sua permanénoia no poder. Viu-se Goulart na contingéncia de
It crises incontarndvels, transigindo, por exempla, com greves deflagradas por

ados de organizagc@ies mantidas pelo proprio Governo. O controle que o
stério do Trabalho costumava exercer sobre os sindicatos comecou a diluir-se,
anto os rivais do Presidente logravam cindir as bases de sua lideranga,

A debilidade do governo, envalto em controvérsia antes mesmo de seu
, Iia acentuar-se 4 medida que se deteriorava a capacidade extrativa do
'a Néo contando com o apoio dos grupos militares cnnaarvudnrna, vig-s8 0
nte forgado a satisfazer as demandas do chamado "dispositive milltar” e,
do, a atender s exigBneias que Ihe fazlam os lideres sindicals.®® Serda o
tico quase sempre negociado, era necessario que o Governo se capacitas-
erar novos recursos, & fim de manter o equilibrio, mesmo gue precério,

emandas dirigidas ao regime e as possibilidades materials & simbdlicas de
B-las. .

Perdido o apolo entre os militares de orientaclo profissional, viu-se o
&nta Bnte crescentes manifestacdes populares. Ao mesmo tempo,-a inflagdo
08 trabalhadores a reivindicar do Governo a aprovacio de resjustes e a
0 de aumentos salariais que compensassem a perda de seu poder de
ra; Mo ano em gue Goulart essumiu a Presidéncia & taxa de cresciments da
fol de 48%, dobrando em 1964, ano de sua deposicdo.

0 problema da inflacio terla sido suficiente para manter o Presidente da
ca alerta pars as forcas capazes de minar as bases do regime politico.
» perém, ndio levou adiante as medidas previstas no Plana Trienal, destinadas
Fos piores efeitos da inflacio e & manter uma razodvel taxa de crescimento
. As tentativas feltas por Celso Furtado, responsével pela elaboracdo do
oram frustradas pelo desinteresse da lideranca politica & pelo medo de que
,nnmslrln d sua execucdo o surgimento de um superministro, encarregado do
lgnte da economia nacional, ™

Embora o Plano Trienal sofresse a oposigdo de diversos segmentos da
. sobretudo naquelas medidas que fariam interesses dos vérios grupos
8 afuacdo das organizactes sindicais gue desempenhou um papel crucial
‘sbandono pelo governo.® Segundo Hermes Lima, que exerceu Importantes
 Administracio Goulart, o FPresidente poderia ter evitado o pior, caso
drupustu 8 pagar o preco pelitico, que provavelmente implicaria 8 execu-
ratrizes econdmico-financelras Iniciadas pelo Ministro da Fazenda, Carlos
rvalho Pinto.

O Presidente, porém, carminhou em direcio contréria, mostranda-se rsengl-
percusstes politicas do processo inflacionério. Empolgade par um programa
“reformas sociais, que, se realizado, forcaria o governc a lancar mio de
@ ndo possula, Goulart acelarou a tendéncia no sentido de um distrbut-
parte responsével pela taxa negativa de crescimento da renda per capita,
. g ano de 1963, Esse fendmeno ocorreu pela primeira vez desde 1947,

33



Poderes do Estado; O Exscutive Forte

tendo o Brasll mantido a partir daguele ano até 18961 uma taxa média anual de’
crescimento, em termos per capita, de cerca de 3 por cento.™

A precariedade do sistama scondmico, e conseglientemente debilitagio da:
capacidade extrativa do governo, teve suas ralzes no desprezo pelo elemento téeni-
co, que o Presidente passou a ignorar em sua tantativa de conquistar o apeio das
massas e de garantir @ |ealdacde do aparato sindical. Tal comportamento vinha
contrariar uma evoluglo histdrica, que s8 caracterizava peta crescente atuaglo dos
técnicos no sentido de viabilizar as aspiractes das liderangas politicas, estabelecen-
do, deste modo, uma ponte entre &3 demandas do eleitorado s as disponibilidades
scondmicas e tecrioldgicas.?

. O desinteresse do Presidente pela sconomia do pals nio era contrabalanca-
do por um plano de acdo de iniciativa do Congresso. Militavarm contra gssa possibili-
dade nio s6 a cultura organizacional do Congresso brasilairo, com seus interming-
veis debates de cunho idecltgico, mas a propria desorganizacdo interna dos parti-
dos politices, inGmeros a indisciplinades:® Tal situagio complicava-se mais ainda |
em virtude da formacfo de grupos de parlamentares provenientes de diversos’
partidos, tais como a Frente de Mobilizaclo Popular, a Frente de Liberacio Maclo-
nal. & Frente Parlamentar Nacionalista™

Enquanto se agravava B situaglo econdmica do pafs, cresciam as diviadas
dentro dos partidos politicos maiores, gue apoiaram o programa da Governo Jusceli:
no Kubitschek e que poderiam, no Congresso, assegurar @ passagem de certas:
medidas patrocinadas por Goulart. Na realidade, o Partido Social Democrdtico, com
suas bases politicas no interior rural do Brasil, afastava-se gradativamente do Presk
dente, que ameacava exgcutar Um programa tle reforma agréria contrarlo 8Os SeUss
interesses, No proprio Partido Trabalhista Brasileiro, a lideranca do Presidente Gol-
lart era questionada por algumas faccdes mals axtn_amadas.“

SEPARACACQ DOS PODERES:
A EXPERIENCIA “AUTOCRATICA” BRASILEIRA, 1964-1978

Ao término do Governo Goulart, como afirmou Hélio Jaguaribe, 4 se dess
virtuara o sistema polftico previsto na Carta de 1846, por iniciativa "da propri
ciipula do Executive, pela adocio de medidas sem a sancio do Congresso & &mg
viclaclo dos preceitos constitucionais”, achando-se & econumla " beira do compla$
to colapso’-*' A essa altura, o regime |4 se mostrara impratigdvel, postas &m dawuﬁ'
as proprias regras do jogo politico. A crise civil-militar de 1964, segundo u
competente analista, “era uma crise relacionada com a capacidade, a eficacia a_:
legitimidade do sistema politico face aos desafios do desenvolvimento do Pais”

& intervenco militar que pds fim ao Governo Jofo Goulart, am 1964, s
acompanhada de regimes politicos manifestamente interessados em reorganizar i
politica nacional. Esta processo de reorganizagho, porém, caracterizou-se por U
esforco deliberado no sentido de *despolitizar’ as decisbes governamentais 2 g8
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desrobilizar os movimentos politicos de massas. Em consegléncia de tal esforgo,
passaram os escaldes técnicos da burocracia a desempenhar um papel crucial na
ﬂlﬂrlhum&n de recursos poblicos.

3 & partir de entdo, o Podgr Executivo estendeu, rapidamente, seu controle
sobre & vida politica nacional, Apolados pela burocracia @ encorajados pelo desejo
_g’anlzar a economia do pals, os llderes militares realizaram mudancas profun-
§ no sisterna politico. Para legitimar o8 novos poderes conferidos ao Poder
Executivo, a lideranga militar alterou dispositivos bésicos da Constituicio de 19486,
ﬂw&s do Ato Institucional. O processo leglslativo passou, entdo, a depender cres-
niemente da iniciativa do Presidente da Republica e de seus auxiliares imeadiatos.
m o advento dos regimes militares, cessou também a competicdo entre o Exgcuti-
Legisiativo pelo controle da burocracia e das fontes de emprego piblico. Os
o8 burocratas passaram & desempentiar um importanta papel nos processos
ficutagdo @ agregacido de interesses ™

Os slementos téonicos, sem divida, passaram & atuar mais desimpedida-
sob a dirscho dos llderes militares, em virtude da reduglo do nimero de
politicos no processo de escolha e em decorréncia da despolitizacdo das
les governamentais, outrora caracterizacdas por um certo grau de barganha e
adas tentatives de compromisso. Com o aprofundamento das crises que se |
leram no seio dos regimes autocrdticos, o isolamento do governo tendeu 8
itar, fechando-se ainda mais as vias de acesst aos grupos dirigentes & alar-
g, 8m conseqléncia, o campo de Influfncia da burcoracia civil & militar,

O relgtivo isolamento do governo encontrou suas raizes também na debili-
5 grupos de interesse, que dele se aproximavam ndo numa posicio de
@, mas & procura de favores e de concesses. A relativa impertdncia desses
5 na arena politica os levou & uma atitude de mera defesa de seus privilégios,
raras as suas manifestaghes no sentido de desaflar 8 autoridade do governo,
cura de novos direitos e beneficios.* Sua posicio de prestigio e poder, portan-
la bastante dos grupos de interesse que, segundo Grant McConnell, t8m
ide ndo 86 influencier mas mesmo controlar uma parte substancial do
nos Estados Unidos.®

politizagio” do Sisteama a o Congresso

A partir de 1968 reduziu-se ainda mals a funglo leglislativa do Congressa.
963 mals da metade dos projetos aprovados na Cdmara dos Deputados
‘por origem o proépro Poder Legisiative, j& em 1871 responsabilizava-se o
Executivo pela iniciativa de quase trés quartos de todos os projetos transfor-
am lei.*® Ademals, como observou Candido Mendes, o sistema governamen-
giro, & partic de vigéneia da Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro
dascaracterizou, por completo, a pritica dos freios e contrapesos (checks
g5), tecricamente capazes de assegurar 8 interdepandéncia e o equilibrio
res de Replblica®?
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Com efeito, perdeu o Legislative a capacidade de bloguear projetos consi-
derados prioritérios pelo Poder Executiva, Por forga do Art, 51 da Emenda Constitu-
cional n® 1, pode o Presidente da Reptblica remeter ao Congresso projetos de lei
sobre gualquer matéria, sujeitando-se a CAmara e o Senado a examiné-los, se assim
o indicar o Poder Executivo, no prazo de 45 dias a contar do seu recebimento na |
Camara dos Daputadna @ no Senado Federal. Pode, ainda, o Presidents da Republi-
oa, gaso julgue urgents o exame do projeto, solicitar sua apreciagfio conjunta (pela
Cimara e Senado), num prazo méxime de 40 dias. Através de tal dispositivi,
precavém-se o Poder Exscutivo contra a possibilidade de tramitagdo por tempo
indefinido de projetos considerados sssencials & implementago dos programas
governamentais, Consegilentemente, perdeu o Congresso o privilégio de pronunciar-
se guanto & urgéncia de tais projetos* |

Perdeu, ainda, o Congresso o privilégio da iniciativa de projetos referentes
#s matérias financeira e orgameantéria, bem como & fixaclo de efetivos das Forgas
Armadas g aoc provimento de cargos plblicos. Além disso, atribuiu-se ao Presidente:
da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse pablico relevante, o poder cle
expedir decretos-lals sobre seguranga nacional, finangas plblicas {inclusive normas,
tributdrias), eriaclo de cargos plblicos & vencimentos. Estas medidas ndo puvdaﬂam'
implicar aumento de despesas, facultando-se ao Congresso rejeitd-las num prazo de
' BO dias, nfo Ihe cabendo, porém, emendé-las, ou sustar a velidade dos atos realizg-
dos durante sua vigéncia. 3

O contetido programiético de agdo governamental, portanto, esvaziol a
funclo legiferants do Congresse. Contudo, ndio a ponte de impedir, constitucional- |
mente, o exercicio de seu poder de emenda. Al encontraria o Legislative a base
sobre # qual se contrapor ds iniciativas do Poder Executivo, que contrarigssem as
aspiracies da maloria de seus membros. Sob & espada de Damocles do Ato Institu-
clonal N® 6, de 13 de dezembro de 1968, que facultou ao Presidente da Repdbl
decretar o recesso do Congresso Macional, bem como cassar mandatos eletivos,
caracterizou-se, porém, o comportamento do Poder Legislativo por quase total;
passividade, sobretudo durante o Governo Médici. Segundo Candido Mendes, )

partlr de 1970, as emendas apresentadas aos projetos oriundos do Poder Executivi
aram, em sua maioria, de cardter puramente redacional, ou meramente complemaén:

tar, ¥

A atividade fiscalizadora do Congresso ndo chegou a constituir, neste perle:
do, instrumento capaz de garantic um minimo de interpendéncia entre os Poderes

drasticamente, os pedidos de infermagées e de comparecimento @ CAmara d_

Deputados.® Restaram ao Congresso Brasileiro o papel de legitimar o regime e ¢
servir como agente de recrutamento & de formaglo de elites politicas.”

0O Governo Geisel e as Reformas Institucionais
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gislativo. Todavla, foram cassados, durante sua gestio, mandatos de diversos
rlamentares. Pelo Ato Complemeantar n® 102, de 1° de abril de 1977, decretou o
esidente o recesso do Congresso Nacional. Através do Decreto-lel n® 1,539, de 14
rabril de 1977, regulou, ainda, a composicdo do colégio que elege o Prasidente da
publica, estabelecendo, através da Emenda Constitucional n® 8, de 14 de abril de
377, que um terco dos Senadores se eleja por sufrégio indireto. Ora, todas essas
edidas foram adotadas sob exclusiva responsabilidade do Poder Executivo, segun-
0 espirito préprio de um clima de excecdo.

Contudo; no primeiro semestre de 1978 iniciou o Governo, através do
nador Petrdnio Portella, consultas a diversas personalidades e instituictes politi-
5, com vistas & revisdo dos atos de exceclo, a que se referira o Presidente Geisel
gau discurso de 1% de dezembro de 1977, Estard revogado em janeiro de 1979 o
o Institucional n® 5, que faculta ao Presidents da Repidblica decretar recesso do
xngresso Nacional Intervir nos Estados; cassar mandatos parlamentares @ suspen-
1 direltos politicos (sem defesa do atingido & com conseqi@ncias ilimitadas no
mpol; suspender as garantias constitucionals nas fungbes pdblicas e autdrquicas
imbém sem defesa dos interessados); confiscar bens; suprimir o habeas corpus;
padir acesso aos tribunais. A revogacio do Ato, porém, implicou a adoclo de
adidas que objetivam assegurar & estabilidade do regime e garantir & seguranga
 Estado, .

Ao gontrério do gue ocorreu sob as Constituices de 1934 & 1946, smbas
tés em reacdo a presidéncias fortes (a de 1946 em nitida resposta A ditadura
tadonovista), o que se propde é& o fortalecimento do Executivo para enfrentar
ses institucionais, permitindo-lhe estabelecer o equillbrio entre a ordem @ a liber-
de, mediante formulas como o Estado de Sitie & outros Poderes de Emergéncia.
1 crlagio desses poderes participaria o Legislativo, @ semelhanca do que ocorreu
N outros paises democriticos, como os Estados Unidos, a Franca, a Sulca e a
gmanha, s

Espera-se, por conseguinte, que o Poder Legislativo se revitalize, recuperan-

' parte das fungdes por ele exercidas no periodo compreendido entre 1946 e
64, Embora ndo venha, provavelmente, a constituir um “legislativo ative”, capaz
novamente competir com o Executivo na formulagio de pollticas governamen-

8, deverd o Congresso Nacional dinamizar suas atividades fiscalizadoras, cercean-
‘algumas iniciativas da Administragio, com vistas a evitar abusos no exercicio do
der. E provavel também que consultas ao Poder Legislativo se facam cads vez
s intensamenta, antes de se submeterem, formalmente, ao Congresso projetos
lei concebidos pela burocracia governamental. E de se prevar, ainda, que o

ingrasso intensifique suas atividades de forum de debates, permitindo a veicula-
o de idélas e de alternativas que fagam face acs projetos oriundos do Poder
ecutivo. Serd possivel, desta forma, assimlilar certas reivindicagdes locais & regio-
is, ora negligenciadas nos planos de desenvolvimento econdmico e social. A par
i50, demandas originadas nas classes menaos favorecidas encontrarfo no Congres-
uma rassondncia, nem sempre percebida nos escalfes técnicos do Geverno,™

Defesa Nacional a7
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£ improvéavel, porém, que o Poder Exscutivo abra mdo da iniclative em
matérias referentes ao processo de planejamenta acondmico e social & a0 processn
areameantario, 8 luz da dolorosa axperiéncia vivida pelo Pals sob a egide da Carta de
1946, E importante frisar que as prerrogativas do Poder Executivo nestas dreas sao
decarréncias do préprio processo de modarnizacdo. O fortalegimente crescente do
Poder Executivo, em detrimento do Poder Legislative, & fendmenc univarsal, poden:
do-se registrar, neste artigo, alguns exemplos [como gstudos de casos) dignos de
nota, MNestes & 8m outros exemplos o que se verifica & uma participacio cada veg
mails acentuada da burpcracia governamental na slaboracdo de projetos de lei
relativos @ matérias as mais diversas. & burocracia governamental, por sau turna, @
una extensdo do Poder Executive. Seu fortalecimento da-se &5 expensas dos
demais Poderas

O Poder Executivo e a Burocracia no Contexto Amaearicano

& complexidade da vida moderna, longe de raduzir 0 campo de awacio da
burocracia 4 tarefa de exescutar as politicas de governg; tem. ao contrério, exigido da
téenico norte-amencans um (mpressionante gray de especializacio e de profissiona-
lizacdo. Nio st estd ele envolvido em atividades rotineiras de administracdo plblics:
como também & solicitado, de acordo com sua experi@ncia, a aasessorar o legislatl-
vo, quer através de racomendacio de diretrizes, guer pa elaboracio de projetos,
bem como na interpretacdo de leis baixadas pelo Congresso. Segundo Pffifner g
Fresthus mais da metade dos projetos de el submetidos ao Congresso origina-sg
nas unidades administrativas do poder executive, partindo, contudo, de grupos de
interesse aliados 8 esses érgios™

Devido & fragmentacio de poder e cancaorrente plurafismo na socledads:
americana, o burocrata vé-se forcado 8 criar ou cultivar uma cligntela para 0§
servicos prestados pela unidade administrativa a seu cargo. O tridngulo composid
pelo Congresso, burocracia @ grupos de interesse & hoje reconhacido como u
slementa fundamental da administracdo piblica americana estando o burocrati,
portanto, diretamente vinculado 80 processo politice. Além de exgrcer ouiras fun:
ches, b administracio plblica conetitui, dessa forma, uma adicional via de scassgp
gos centros decisbrios. tradicionalmente associados com os partidos politicos; '

Presidente da Replblica e seus Secretérios, o Congresso 0 Judiciério.

As hases de autoridade da burocracia federal norte-gmericana, a0 contrati
do gue o periode acima pode sugerir, ndo se restringem ao prestigio politico o
urna determinada unldacde administrativa possa desfrutar junto aos centros dscia_'
fios, emn razfo do apoio politico recebida de' uma certa clientela. Mo dizer de Frangs
E. Rourke, tAo Importantes quanto o acesst Az esferas de poder sdo o8 conhecimen
the téonicos, administrativos e cientifices que o burocrata venha a possuir®

O Poder Executivo e o Processo Legislativo na Franca

Até o advento da Quints Republica do Presidente Charlas de Gaulle, car :
terizava-se o governo francés por uma relativa imobilidade politico-administrativ
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! a auséncia de uma maioria parlamentar estavel e unida para a agho. A propria

naturaza dos regimes, baseados em coalizes de partidos indisciplinados e raramen-
' pesos, resultava em continua mudanca de gabinetes, sendo & formulacio de
a deixada a cargo da organizada burocracia francesa,

A Quarta Repdblica, eriada apos ter sido a Franga liberada pelos Aliados,
igu-se conhecida, entre outras razdes. pela falta de prestigio e pela debilidade da
Jinstituigdes politicas. Os regimes, refletindo as profundas divisdes da sociedade
sa, ndo tinham a autoridade, nem o desejo, de tragar & seguir um programa
égico de acdo. Como Phillip M. Willlams corretamente observou, a certeza de
um gabineta poderia ser posto 8 pique sem desastre para a gconomia nacional
a o8 parlamentares a insistir nos seus interesses partidérios. A instabilidade dos
nes gerava uma expactativa de instabilidade. Beneficiando-se de tal situacdo,
a-se a elite politica com poder bastante para evitar a tomada de decisdes
antes, A% vezes urgentes, mas impopulares.®

O immuobilisme, ou quase-paralisia politica, que caracterizou a Quarta Repi-
%0 resistiu A crise desencadeada pelo movimento de liberacdo da Argélia. No
o de 18954 a 1958 nfc menos de cinco gabinetes perderam a conflanca da
hldla Macional. Em 18968, enguanto tropas do exérecito francés se preparavam
scupar a capital, moderados da esquerda e da dirgita comecaram 8 pansar em
& como @ unica alternativa para evitar a guerra civil. A ambiglidade do
waleu-he o apoio dos moderados de todas as coloragoes politicas, 10ue De
‘recusare 8 receber dos militares o poder que esses e oferaciam ndo
¢ ignorado pela esquerda, Membro e lider da Resisténcia, o General ndo
‘st associado com a extrema direita, Como catélice, todavia, Charles de
parecia merecer a confiance dos conservadoras, dentre os quals multos &8
cologados em altos postos da burocracla francesa.)®

,I 0 partido gaullista, imicialmente Union pour fa Nouvelle Republigue & mals
atizado como Union des Démocrates pour la Républigue, ou UDR, constitui,
nente; uma fundamental mudanga no sistema pullticn-partidario da Franca
Tem eusa organizaghio pragmatica sucedido em obter apoio politico em
camadas sociais, inclusive da classe trabalhadora, cuja lealdade 50 acha
A viabilidade de um partido politico desprovide de uma idaologia oficial
Jor-se aos dates carisméticos do General de Gaulle. A eleiclio de Georges
, contudo, pareceu indicar gue o UDR estaria am vias de Institucionalizar-
rdéncia compatival com a répida mobilidade wertical verificada nos varios
da-sociedade francesa 8 com a consegiiente atenuagio dos conflitos
08, que dividem as elites politicas daquele pais.®
_‘ﬁiatln'!mponanta fator de mudeanca no governo da Franca 8.a tnstitucionali-
presidéncia da republica coma um centro visivel @ ineguivocn da poder
Matérias comao relaches exteriores, energia atbmica & integracio scond-
il & congtituem prerrogativas prasidenciais. O dispositivos da nova cons-

emendada em sutessivos pleblscites ou referendos, transferiram ac Presl-
5 atribuicdes gue alguns clertistas politicos achamy diffeil classificar a
blica como um sistema parlamentar,™
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Com a Assambléia Nacional reduzida & impoténcia, a politica do fmmobiis:
me, a instabilidade ministerial 8@ arte de evitar a tomada de decisdes impopularas,
caracteristicas da Quarts Repablica, chegaram &0 final. Estando o gabinete em
controle de ambas as casas do Legislativo, pode o Executivo detarminar prioridades
para os projetos de lei de seu malor interesse. Mo gue toca 8o orgamento submaetida
pelo Executivo, estdo proibidas emendas que reduzam as receitas ou aumentam as
despesas, ficando o Executivo autorizado 8 aprovar o orcamento por decreto, Caso o
parlamento nfo se pronuncie No prazo legal de 70 dias.*™

A GUISA DE CONCLUSAO

A inquestioné&vel ascendéncia do Poder Executivo em paises como a Franca
@ o Brasil encontra paralelos am outras nagdes, como a Alemanha e o México. Ma
primeira, @ Chanceler e seus ministros intarferem diretaments em matéria legislativa
néo s6 como membros do partido no poder, como tambem através de sua participa-
c&o no gabinete. De todos o8 projetos de lei remetidos & Camara Baixa [Bundestag]
entre 1949 e 1965, cerca de BO% procederam ou dos ministérios ou da Cimara
Alta (Bundesrat)® considerada por vezes como uma gstrutura administrativa com-
plementar do governo nacional ® |

Mo México, embora slementos de natureza tradicional, como o personalis:
mo, ainda desempenhem um importante papel politico, a crescenta complexidade
dos problemas econbmicos 8 snciais term encontrado numa presidéncia da republica :
instituclonalizada o megcanismao necassario para a execugdo de programas de gover-
o e para a rasoluglo da conflitos de interesse. Apesar dos dispositivos constitucio-
nais, "o papel do Legislativo no processo de tomada de decisbes & fortements
subordinado ao do Poder Executivo™®

A complexidade da vida moderna continuard impondo 808 GOVErnos clas
naches desenvolvidas, ou am vias de-desenvolvimento, 8 busca de novas pstratégias
para enfrentar os problemas politicos, econdmicos & sociais. A necessidade o8
desenvolver uma capacidade analltica nas unidades administrativas, subnrdinadagl
ao Poder Executiva, se fard presents toda ver que s Mostrar imperioso precisar a:,
opches a serem consideradas por legisladores & téenicos. antes de tamarem L
importants decisfo, '

Deve-se esperar, portanto, gue os estudinsos de politica e administraﬁigﬁ
venham a dedicar malor parcela de tempo & de recursos 4 andlise das contribulcass
feitas pelo Poder Executivo. @ pela burocracia para a resolucio de conflitos sociais
para & distribuicho de beneficios e favores, Sendo 0 poder hurogratico uma impos
cio do progresso tecnolagico, canvém estudé-lo em bases realistas & de mads
sigtematico. Acredite o Butor gud O enfoque deve ser de natureza comportamentals
comparada, a0 contrario do gue se verifica nos muitos tratados & ensaios de carate
formalista, ou meramente historico.
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