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1) Introducéo.

O papel do Legislativo brasileiro na elaboracédseu$sdo da politica econémica durante
o periodo da chamada "democracia populista” gerdbrtem sido examinado pelos economistas
e demais cientistas sociais, com base nas hipdteseominantes na literatura sobre esta fase
histérica, seja da “fraqueza” ou "baixo grau detitnsionalizacdo" do sistema partidario
brasileiro e dos 6rgaos legislativos, seja do 'lareento burocratico" que enquadrou as decisdes
e debates sobre a politica econémica durante &peri€ncia democratica. O objetivo desse
artigo € reunir evidéncias que contestem ou, peloas, relativizem tais teses, a partir da analise
agregada da producao legal do periodo 1946-19&imAsendo, faremos neste “paper” uma
andlise eminentemente quantitativa do papel doslagio na elaboragdo de proposicdes sobre
temas econdémicos do periodo, com vistas a propisiz "primeira aproximacao" para um
estudo de cunho mais qualitativo, que complementanalise agregada. Para tanto,
examinaremos universo dos projetos de lei apredesitebem como das leis aprovadas no
periodo 1946-1964. Procuraremos responder a dugamar basicas: (i) qual o percentual de
proposicdes legislativas sobre temas econdmicossaptadas e aprovadas em cada um dos
periodos governamentais?; (i) qual o perfil de taioposi¢cdes (origem partidaria, indice de
aprovacao, variacdo por ano etc.)? A partir dasléeniias coletadas através desse exame
agregado da producéo legal, procuraremos anahsiaamente algumas teses dominantes sobre
0 papel dos partidos politicos e do parlamentolaaoeacdo da politica econémica na primeira
experiéncia de democracia presidencialista pluigé@ra no Brasil.

Com efeito, trabalho recentes tém chamado a atgrag@oa necessidade de estudos que
abordem o tema da elaborag&o da politica econémoigeeriodo 1946-1964, rompendo com um
unilaterismo bastantes frequente na literaturaesabrrelagbes entre o Executivo e o Legislativo
e a elaboracdo da politica econbmica nesta faséribe&s por um lado, os estudos sobre a
elaboracéo da politica econdmica tendem a subestipapel do Legislativo na elaboracdo dos

processos deliberativo sobre medidas macroeconmaemtrando seu foco de atenddo
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quanto o fazeml nos embates entre as varias categorias de téa®&conomistsa ocupantes
de cargos governamentais nao eletivos. Por oudm tzs estudos de sociologia e ciéncia politica
tendem a subestimar o problema da politica ecor@naientrando seu foco de atengcdo nas
relacdes entre o Legislativo e o funcionamentoisterma politico.

Nesse sentido, Maria Antonieta Leopoldi faz umdipente revisdo critica das principais
contribuicbes e perspectivas de andlises existauiee o assunto na bibliografia, apontando

ainda algumas lacunas analiticas existentes ngsipas sobre o periodo (Leopoldi, 1992).

De acordo com Leopoldi, podemos inicialmente maraticas analises pioneiras feitas
por economistas nos anos 50 e 60 sobre a politoadeica brasileira no pods-guerra
especialmente sob a influéncia do paradigma cepal®m que tenderam a enfatizar
predominantemente a influéncia da conjuntura ecacgdmternacional como determinante das
decisbes governamentais que levaram ao desenvolidmecondmico e ao processo de
industrializacdo acelerada no periodo. Dentre dsslealhos, Leopoldi inclui os textos classicos
de Furtado (1969) e de Lessa (1964). Segundo aaaufbanto Furtado quanto Lessa néo
abordaram a gestéo das politicas macroeconémicasarndimensao politica. Ambos enfatizaram
o processo de formacédo de politicas econdmicas eom@questdo técnica conduzida por um
Estado homogéneo. Em consequéncia, esses trab@looderam muita atencdo as agéncias

tomadoras de decisdo, nem as classes diretameieidas na politica econémica” (p. 75)

A estes trabalhos pioneiros seguem-se, nos andas’@nalises feitas pelos economistas
[que] ampliaram seu objeto de enfoque e passanathesir a respeito do processo de expansao
do Estado e seu impacto sobre as politicas do duwéri@p. 75). Dentre estes estudos, que
buscavam articular a conjuntura internacional coat@ do Estado na gestdo dos problemas
internos da economia, Nnos quais a politica ecorederia conduzida por arenas especificas com
efetiva autonomia decisdria e sujeitas a um jogprdesdes internas mais complexo, podem-se
mencionar os trabalhos de Monteiro e Cunha (198d}igan (1975) e Malan et. al (1977).

! LEOPOLDI, M. A. Burocracia, empresariado e aredasisérias estratégicas: trajetérias do neocotipm@mo no Brasil (1939 a 1955).
Ciéncias Sociais HojeRio de Janeiro, p. 74-101, 1992. Aqui s6 mencims 0s textos mais representativos e que conseguintsultar
durante nossa pesquisa. Para um levantamentodréfito mais abrangente e bastante informado smlssunto, remetemos ao texto original
de Leopoldi (1992).

2 FURTADO, C.Formac&o econdmica do BrasiSao Paulo: Cia. Ed. Nacional, 1969.; LESSAQQinze anos de politica econdmicd.ed.
Sé&o Paulo: Brasiliense, 1981. O trabalho de Lesisaublicado originalmente nBoletim Econdmico para a América Latjir@EPAL/Santiago
de Chile, v. IX, n. 2, nov. 1964. Como é sabideagaurtado as politicas industrializantes do p&d1(@specialmente as politicas de prote¢do do
café e a paridade cambial com cambio valorizadpd® Segunda Guerra Mundial) configuraram-se comasegiiéncias involuntarias” das
politicas de correcdo do desequilibrio externo é@mgntadas por um Estado e por uma economia basitms®b o controle de setores agro-
exportadores. Através de complexos efeitos muttplores sobre as variaveis de renda e investinmatimnais, o crescimento industrial
“propagou-se” endogenamente na economia braspeopiciando a transicdo de uma economia voltad&drasnte “para fora” no periodo
anterior a trinta, numa economia com o crescimentmda progressivamente “para dentro” no periodstguior. Para criticas a estas teses
classicas, além do trabalho de Fonseca ja citadies@€a, 2003), consultar BASTOS, P. P. Z. (2003presidente desiludido: péndulo de
politica econémica no governo Dutra (1946-195Caxambu, 2003. 25 p.. In: Anais do V Congresso ilgies de Historia Econdmica,
Caxambu, 2003.

3 MALAN, P. et. al.Politica econdémica externa e industrializacdo nadir (1939/1952). Rio de Janeiro: IPEA/Inpes, 1977; SUZIGAN, W.
Industrializagdo e politica econdmica: uma integgy&@o em perspectiva histéricResquisa e Planejamento EconémiBio de Janeiro, v. 5, n.
2, p. ??-?2, ?2?? 1975.
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Entretanto, ndo obstante o elevado nivel analdesies estudos, “nelas persiste uma visao do
Estado como agéncia unitéria e racional, sendogsoas referéncias as classes sociais e a sua
relacdo com a formulacado de politicas econémigas7g}.

Por fim, uma terceira geracao de estudos empreen@iol economistas nos anos 80, nos
quais, “usando uma abordagem interdisciplinar, ecenursos a textos de Ciéncia Politica, a
documentos histéricos e a entrevistas contidas rgivas de historia oral, (...) procuraram
combinar as politicas governamentais com os adom@tos da economia externa, enfatizando
questdes politicas e interesses de classe envelvidm politicas econdmicas” (p. 76).
Representativos dessa nova safra de estudos deneistass sobre a politica econémica entre os
anos 1945 e 1964, sdo os trabalhos de Malan (E®&$pecialmente, a coletanea organizada por
Abreu (1989), contendo varios textos importantesamomistas que estudaram detalhadamente
os condicionantes bem como o0s efeitos das medidanomicas mais importantes
implementadas em cada um dos periodos governameladiistoria republicana brasileira até

ento.

Ao lado dessas vertentes de estudos de econormisiasamente ditos sobre a politica
econdmica, podemos mencionar uma seérie de outatballios nos demais ramos das Ciéncias
Sociais (a sociologia politica e a ciéncia politra particular), que buscaram dialogar com o0s
resultados produzidos pelas analises dos econaneistsstoriadores econdmicos, e enfocaram as
medidas econémicas como um processpaliey making onde o sistema politico em geral, e 0
Estado em particular, sdo encarados como uma aspexifica possuidora de uma dinamica

prépria e autbnoma de funcionamento.

Inicialmente, destacam-se alguns estudos pionei@scarater mais sintético, que
procuraram introduzir outros fatores para o estielelaboracdo da politica econémica e de seus
efeitos, captando outras dimensdes destes proceséos da interacdo entre variaveis
macroecondmicas. Dentre estes estudos pioneirog elassicos, Leopoldi destaca os trabalhos
de Skidmore (1979; Ed. Orig., 1967), Leff (1968gh@itter (1971) e Martins (1976), que
buscaram enfatizar outros elementos para a cong#feata dindmica da economia no periodo,
tais com as politicas de representacéo de interelesdro do Estado e o papel dos decisores na

implementacdo de importantes politicas setoriaigsegpeito das contribuicdes efetuadas bem

4 No mesmo periodo, surgiram uma série de outréesdundamentais efetuando a “critica da econowlitiga da CEPAL” e mais preocupados
com as interacdes e a dinamica das varidveis n@mromicas propriamente ditas, do que com a quest&mmo as decisdesondmicas sdo
tomadas. Cf. a respeito os estudos classicos de [6I75) e Tavares (1994).

® Na coletanea organizada por Abreu (1989) sfo tomode maneira sintética, os resultados produzidos/arios autores que elaboraram
trabalhos de fundamental importancia para a compéeeda politica econdmica em cada um dos pergm@snamentais examinados.
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como das lacunas ou limitacbes destas abordagensiis e extremamente influentes sobre o
processo de elaboracéo da politica econdmica riedeerafirma Leopoldi
“Implicita nessas (...) teses estava uma concefdga&stado como agregador de interesses

frhgeis e desorganizados da sociedade civil e ¢ondva burocracia governamental e organizacdes

corporativas, das politicas econdmicas. A visdeatporativismo implicita nesses estudos supunha uma

interacdo tensa entre Estado e organizacdes deeclesm a prevaléncia, pelo menos até meados da

década de 50, da burocracia governamental. Sejaasfbma de um sistema de representacdo de

interesses (Schmitter) ou de estruturacdo do Egtadmnceito de ‘Estado corporativo’, de Luciano

Martins), o corporativismo foi visto como uma esfgga governamental para incorporar setores

econdmicos ao Estado, os quais ndo encontrariamamass da democracia liberal [ou seja: os partidos
politicos e os 6érgédos legislativdls SBB] os espacos para fazer representar seus idgrégs77).

A esses estudos pioneiros sobre o processtecision makingla politica econémica no
periodo seguiram-se uma série de outros que, cams gie abrangéncia e ambicdo analitica
variaveis, buscaram relativizar as teses anterisiengpredominantes na literatura, seja
demonstrando o carater mais conflitual e complegoptbcesso de elaboracdo da politica
econdmica (Sola, 1998; Lafer, 2002), seja buscaswmfatizar a maior presenca de atores
societais e de setores da “sociedade civi” no gssae de tomadas de decisGes
macroecondmicas, especialmente sobre no tocandéitig cambial, como se sabe uma arena

decisoria-chave da politica econémica do periotiK&, 1986; Leopoldi, 2000).

Observe-se que um ponto em comum desses vari@hinale o de estarem centrados no
estudo dos 6rgéos técnicos e do Executivo enquamadores de decisdo (ou seja, no aparelho
administrativo estatal estrito senso), relegandgegundo plano o papel do Legislativo e de
outras instituicbes politicas na elaboracdo e malwghAo da politica econdmica. Muitos desses
estudos o fazem ou por postularem o “predomini&stado sobre a sociedade civil” e o carater
“amorfo” desta ultima ou, na melhor das hipotegaes:;, verificarem a existéncia de um
“insulamento burocratico” no processo decisériorsopoliticas macroeconémicas, sendo o
parlamento tomado como um espaco politico predamtengente voltado para praticas de
natureza clientelistica e paroquial, desempenhadtanto um papel irrelevante ou bastante
secundario na discussdo e elaboracdo de medidastuieza mais abrangente, especialmente

decis®es econdémicas, no periodo ent tela

® Por nossa conta, acrescentamos que esses estfidesdiaram interpretaces ndo somente sobreiticackcondmica, mas também sobre o
comportamento do sistema politico e, mesmo, dadade brasileira como um todo no periodo Repuldic&temos como exemplo, dentre
outros, os trabalhos classicos de Campello de S@9%6) e os varios e instigantes textos produzmwsSchwartzman (1970; 1973; 1982)
sobre a democracia brasileira no periodo 1945-1964s eles estruturados em torno da idéia de ¢pnédo do Estado” sobre uma “sociedade
civil fraca”. Uma excelente resenha de toda atmatura, bem como um critica, ainda atual, aredgle seu pressupostos conceituais, encontra-
se em Diniz & Boschi (1978).

" E o caso, por exemplo, de Martins (1984), Nun@97), dentre outros. Uma excelente resenha dosigmis representantes desse tipo de
enfoque, quase consensual na literatura sobreiodperpara o caso especifico do governo JK, magpqde ser extrapolado para os demais
periodos governamentais, encontra-se no recenidoesie ANTUNES, LPoder Legislativo e nacional-desenvolvimentismdisédios para
uma revisdo do papel do Congresso nas politicasleenvolvimento.Rio de Janeiro: Nicleo de Estudos sobre o Cosgreé05. Artigo
disponivel on-line do sitio do Nucleo de Estuddsre® Congresso, coordenado pelo Prof. FabianamSaxhttp:/necon.iuperj.br/teses.htm>
Ultimo acesso: 08/03/2006. Voltaremos a esse tedis adiante, em nosso exame da literatura sobrelagdes entre o Executivo e o
Legislativo durante a assim chamada “democracialfsta”.
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Convém sublinhar, entretanto, que esse nao é odaagwopria Leopoldi que, embora
centrando seu enfoque nas arenas burocraticas |&atanas de politicas macroecondmicas
(CME, BNDE, CEXIM, SUMOC, CACEX, dentre outras),naie uma eventual importancia dos
orgaos Legislativos na deliberacéo sobre ass@wumsomicos, embora reconheca a escassez de
estudos mais sistematicos e aprofundados sobrped ga parlamento no processoakzision
makingsobre tais politica®\ autora conclui seu trabalho apontando para unparitante lacuna
analitica na bibliografia sobre o periodo, quahsajde trabalhos que analisem de maneira mais
sistematica o papel do Legislativo e dos partiddgipos no processo de discussédo e elaboragao
de politicas governamentais, especificamente daiqgzokecondémica, nesta quadra histérica. A
passagem € longa, mas vale a pena de ser citddiegea dada sua importancia para a defini¢céo
de nosso proprio objeto de estudos:

“Ao me ater a algumas agéncias do Executivo, nfmuesfirmando que o Congresso € uma
arena estéril em termos de politicas macroecon@ngicpie os politicos e seus partidos, diversanaerste
técnicos, ndo sabem se ocupar de questfes ecosb@a contrario, entendo que o periodo 1945-1955
foi certamente aquele no qual o Congresso teve niasarcdo nas decisbes politicas fundamentais
ligadas & industrializacdo e ao desenvolvimenton@uico. Nesse espaco de tempo, o Legislativo
formulou o ordenamento constitucional, regulandec@nomia e a ordem social (Constituicdo de 1946),
aprovou a taxa de cambio a ser declarada ao FML®8 (em meio a um grande debate sobre as
vantagens e desvantagens de se desvalorizar oirojuzeferendou planos, criou a Petrobras e
estabeleceu o monopodlio estatal e refino do Petrétetou a criacdo do BNDE e aprovou duas reformas
cambiais em 1953 (Lei do Cambio Livre e Instrugdal@®umoc). Seu poder manifestou-se também pela
capacidade de vetar reformas importantes tentamtasspa época (reformas agraria, tributaria, banear
administrativa).Esses exemplos evidenciam a impoidddo Congresso para o estudo da politica
econdmica no Brasil. Contudsdo quase inexistentes os trabalhos que abordaapel glo Legislativo e
dos partidos politicos na formulagdo dessas pealétiEstudos sobre politicos que se especializaram em
questdo econdmicas na sua trajetéria parlamerdansgistentes” (1992: 79). [Itdlicos nossos]

Essa ponderacdo ndo foi obstaculo para que, nbdaeu texto, Leopoldi defenda a
tese mais geral (sujeita a controvérsias, comonmase de que houve um progressivo
alheamento do Legislativo da tomada de decisdesdetcas durante a evolucdo do regime,
especialmente a partir da promulgacdo da instrdgd da SUMOC que segundo a autora
excluiu, de maneira irreversivel e inexoravel, gikktivo brasileiro do processo de deliberacao
sobre decisbes econbmicas relevantes. Tal protesaogrande importancia para os destinos
posteriores da democracia brasileira, sendo unfatioes determinantes da crise do regime e de

sua substituicdo por uma ditadura militar a paigolpe de estado de 1§64

A bem da verdade, a afirmacéo de Leopoldi acimeodezida, embora valida em linhas

gerais, ndo € inteiramente exata, dado que jaeexistabalhos que buscam examinar, direta ou

8 Tese que, como se sabe, néo é propriamente dyigiaa baseia-se no excelente estudo de Pedrosiobge a Sumoc. Cf. LAGO, P. A. C. DO.
A Sumoc como embrido do Banco Central: sua infli@éna conducéo da politica econdmica (1945-1968p de Janeiro, 1983?. Tese
(Mestrado em Economia) - Departamento de EcondPii&;-RJ.
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indiretamente, o papel do parlamento na elaboragépolitica econémica no imediato pos-

guerra.

Dentre estes trabalhos, podemos mencionar estwglasnsb onde o papel dos 6rgaos
legislativos na tomada de decisdes econdémicas knisatio (Cohn, 1965; Gennari, 1999)
analises que enfatizam a importancia das negocggédamentares e do comportamento das
coalizdes para o0 processo deliberativo sobre digaoleconémica em determinados periodos
governamentais (Benevides, 1976; Sikkink, 1988) fmalmente, demonstram a importancia
dada por determinados segmentos das classes ddoesinaespecialmente setores do
empresariado, ao 6rgao legislativo em certas desigibliticas especificas (Costa, 1998;
Leopoldi, 2000). Por outro lado, mesmo analise coma sofisticada probleméatica teérica como
€ 0 caso do trabalho de Draibe (1985) subestintanfiente o papel do 6rgdo parlamentar no
debate sobre a politica econdmico-financeira, @rido como o centro inquestionavel de
elaboracdo destas politico o “Estado de Transig@ae” foi sendo progressivamente construido
pela burocracia estatal relativamente auténomadedlp30.

Todos estes fatores justificam a necessidade de retnamada mais sistematica dos
estudos sobre as relagbes entre o Executivo e iglatgp no periodo, especialmente sobre o
papel do parlamento na elaboracéo e discussaditiagpeconémica.

O escopo desse texto € contribuir com este deBata.cumprir tal objetivo, dividiremos
o0 texto nas seguintes partes: 1) Na primeira pdefiniremos o universo empirico da pesquisa e
as caracteristicas gerais das rela¢des entre aftu@®e o Legislativo no periodo; 2) Na segunda
parte, examinaremos as leis aprovadas no perigdmieando o assunto e autoria de cada uma
delas; 3) Na terceira para examinaremos 0s proj@&dei, procurando definir os pesos
respectivos do Executivo e do Legislativo na elab@o de proposicdes referentes a politica
econdmica, assim como a constituicdo da agendadiewna destes poderes; 4) Na quarta parte
procuraremos detectar algumas tendéncia geraise sobcomportamento das proposicoes

legislativas no periodo, especialmente no tocaetalioracao da politica econémica.

9 Conferir 0 magnifico estudo de caso de GabrielnGsdbre a elaboracéo da politica do Petréleo noJ880 e, mais especificamente, sobre a
Lei n° 2.004 que criou a Petrobras, o importargkatho de Adilson Gennari sobre a tramitagdo dan®di.131 que disciplinou a Remessa de
Lucros para o exterior. Cf. COHN, Betréleo e nacionalismoSao Paulo: Difel, 1965; e GENNARI, A. NRéquiem ao capitalismo nacional:
lei de remessas de lucros no governo Goul#taraquara/Sao Paulo: Unesp/Cultura Académica, .129P p. Embora ndo concordemos com
algumas teses gerais de seu enfoque, o trabal@olteconstitui-se num fascinante exemplo de esfledtaso, onde o autor procura justamente
demonstrar que “a entrada do Estado brasileiraee de atividades configurada pela prospeccamorefitransporte em bruto do Petr6leo ndo
deriva de uma decisé@o univoca, tomada num mometo por uma entidade monolitica (supostamentead&gstmas é o resultado da agdo de
diversos grupos sociais” (p. 3), onde o jogo pagfatar desempenhou um importante papel ao promdeeagdes na proposta originalmente
enviada pelo Executivo que, como se sabe, admigat@da de capital estrangeiro e nédo instauram@mopdlio estatal na prospecgdo e
exploracao do Petrdleo.



II) O universo empirico da pesquisa: leis e projet®de leis.

Inicialmente devemos apresentar uma visdo gerabrdoesso legiferante no periodo
1946-1964, assim como apresentar uma visualizagid® abrangente do universo empirico do

presente texto, que € representado pelo seguitieagr

Graéfico 1: Decretos do Executivo, Leis aprovadas e P Ls apresentados (periodo 1946-1964)
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O gréfico acima nos indica o total de pecas letysla mais significativas de nivel
superior formuladas durante o periodo 1946-1964saldase historica, foram baixados pelo
Executivo um total de 35.137 decretos, foram aptasaum total de 4.736 leis ordinérias, e
foram apresentados ao todo um total de 23.137 tpeope leis pelos atores que detinham tal
prerrogativa constitucional e regimental (Poder datgo, os deputados, o judiciario, as
Comissfes Legislativas permanentes e temporarsasemmadores e a Mesa da Casa, sendo 0s
mais importantes).

Neste artigo, examinaremos apenas as leis aproeantas PLs apresentados e aprovados
no periodo. Nao examinaremos os decretos, embadtasmleles tratassem de temas relevantes.
As questdes que procuraremos responder nesse, astigartir da analise agregada das
proposi¢cdes enumeradas acima, sdo as seguintguél)o percentual de leis econdmicas em
relacdo ao total de leis apresentadas em cadadpedi® governo?; (2) Qual dessas leis sédo
relevantes, e trataram sobre temas substantivpslitiea econémica?; (3) Qual o percentual de

projetos de lei sobre temas econbmicos apresenwdmsovados por cada ator relevante em
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cada periodo governamental?; (4) Qual a taxa devapfio de tais projetos econdmicos
relevantes pelos Executivos eleitos?; (5) Quaierdéncia de longo prazo que podemos inferir
a partir desta analise das relacdes entre o Execeito Legislativo? Verifica-se a conformacéo
da tese segundo a qual o Legislativo atuou comelemento de veto da agenda do Executivo,
impedindo assim o “desenvolvimento econdémico”, oome postula toda uma abordagem
tradicional sobre o sistema politico brasileiro?L€yislativo e os partidos politicos foram

instituicbes voltadas para praticas de naturezanemtemente clientelista, “delegando” ao
Executivo a elaboracdo de politicas de maior alémacig, ou houve também uma vontade
politica do Legislativo e dos partidos politicos pirticiparem efetivamente do debate e da
elaboracdo da politica econémica? Nesse pequenamioepsocuraremos fornecer algumas
evidéncias que nos permitam elaborar uma respaatafomndamentada a tais perguntas.

) Analise das leis: caracteristicas das relags Executivo/Legislativo e da

producéo legal no periodo 1946-1964.

O primeiro procedimento que devemos efetuar pacadab estes pontos, € apresentar
alguns indicadores tradicionalmente empregados lppetatura para definir as relagbes entre o
Executivo e o Legislativo (Santos, 1997; LimongiF&ueiredo, 1999, Santos, 2003, Pecanha,
1999). Dentre estes, destacam-se: a) a distribwlgdei por origem, a fim de verificar o peso
respectivo do Executivo e do Legislativo do prooedscisorio; b) a distribuicdo da lei por
assunto, a fim de verificar a agenda substantivaaga por cada ator relevante.

No tocante a primeira questdo, a resposta nosapd seguinte grafico:

Gréfico 2: Origem das leis por ator relevante (1946 -1964)
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O gréfico acima nos fornece as informacgdes solorggam das leis por ator relevante no
periodo 1946-1964, e nos permite chegar a algumsusdes prévias interessantes antes do
exame do contetdo das leis propriamente dito.

Em primeiro lugar, ele revela que o peso do Executia producéo legal do periodo é
bastante inferior ao observado por outros autamesetacdo a periodos democraticos recentes,
onde o Executivo dominou amplamente a agenda dgisl (Figueiredo & Limongi, 1999).
Apenas durante o interrégno Café Filho o Executivo responsavel pela autoria da maior parte
das leis (50,3%), enquanto que nos demais anos,eseecao, houve um predominio do
Legislativo, antes do golpe de abril de 1964, gstaurou o predominio do Executivo. Esse
dado corrobora também as proposi¢des defendidagupas autores que detectam a existéncia
de uma “agenda compartilhada” entre os poderesufixece Legislativo no periodo pré-1964,
inversamente a democracia brasileira p0s-1988, grdécou-se uma “agenda imposta” pelo
Executivo, com predominio deste na producdo legab grocesso decisério governamental
como um todo (Santos, 2003). Podemos afirmar gse #so de evidéncia corrobora também
nossa afirmagcéo acerca da necessidade de estudssaprafundados sobre o papel do
Legislativo na elaboracédo da politica econdmicgeldodo, especialmente na discussdo de leis
estratégicas que afetaram os rumos das decisdesaoacdmicas nessa fase historica.

Outro dado importante do grafico acima refere-seeklvado peso das Comissbes
Legislativas na elaboracdo legal durante estaHesdéria. Excetuando o governo Dutra, onde
houve um indice que podemos considerar anormall@/de participacdo das Comissdes na
producao legal, ap0s o governo Vargas esse inditegmeceu em torno de 10,0%, o que € uma
taxa extremamente alta em termos comparativos.

Podemos agora analisar a distribuicdo das leisggunto e por periodo governamental,

conforme é exposto na tabela abaixo:

Tabela 1) Leis aprovadas no periodo 1946-1964 (por assunto e por ano)

Adm Créd/Is Economia Homenagem Mod. Obras Orgam. Politica Social Total
N % N % N % N % N % N % N % N % N % N %
1946 2 167 5 41,7 1 83 0 0,0 o o0 0 o0 1 83 1 83 2 16,7 12 100,0
1947 38 19,3 118 59,9 12 6,1 2 1,0 5 25 3 15 5 25 2 10 12 6,1 197 100,0
Dutra 1948 56 139 274 682 30 7,5 8 2,0 6 15 11 27 2 05 1 02 14 3,5 402 100,0
1949 67 15,0 284 63,5 23 51 17 38 3 o7 8 18 4 09 2 04 39 8,7 447 100,0
1950 62 22,9 124 458 25 92 19 7,0 1 04 8 30 2 07 6 22 24 8,9 271 100,0
1951 51 19,8 127 492 25 9,7 25 9,7 3 12 6 23 1 04 2 08 18 7,0 258 100,0
Vargas 1952 45 151 185 61,9 17 57 9 3,0 2 07 7 23 5 147 4 13 25 8,4 299 100,0
1953 53 149 230 648 21 59 17 48 1 03 7 20 4 11 5 14 17 4,8 355 100,0
1954 48 20,7 124 534 19 82 4 1,7 2 09 4 17 2 09 1 04 28 121 232 1000
Café Filho 1955 4 131 206 644 24 75 5 16 2 06 10 31 4 13 4 13 23 72 320 1000
1956 69 17,6 232 593 29 74 12 31 9 23 5 13 4 10 6 1,5 25 64 391 1000
1957 42 152 155 562 22 80 8 29 7 25 8 29 6 22 3 11 25 91 276 1000
K 1958 35 227 76 494 12 78 5 32 3 19 1 06 8 52 3 19 11 71 154 1000
1959 28 13,7 122 595 10 49 5 24 3 15 8 39 9 44 3 15 17 83 205 1000
1960 21 142 8 554 10 68 8 54 1 07 4 27 3 20 1 07 18 122 148 100,0
Janio 1961 28 148 111 587 19 101 3 16 O 00 4 21 8 42 0 00 16 85 189 1000
Jango 1962/Parlamentarismo 38 24,1 68 430 23 146 3 19 2 13 3 19 4 25 2 13 15 95 158 100,0
1963/Pres. 20 160 61 488 13 104 5 40 6 48 3 24 4 32 1 08 12 96 125 1000
Regime militar/1ano 59 21,4 122 442 44 159 6 22 6 22 10 36 5 18 5 18 19 69 276 1000
Total 804 17,1 2706 57,4 379 80 161 34 62 1,3 110 23 81 1,7 52 1,1 360 7,6 4715 100,0

Fonte: Prodasen / Base de Dados do autor
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A tabela acima nos dé& a distribuicdo das leis psur@o e por ano, organizando as pecas
legislativas, grosso modo, em dois grandes blo¢bs:leis de maior relevancia e impacto
alocativo, que incidem sobre temas substanciaggdada governamental, incluindo aquelas leis
que tratam de temas administrativos, econdmicdsyiaacdo de obras relevantes, orcamento,
sistema politico e leis sociais; (2) de outro ldd que tratam de temas de menor relevancia e
impacto alocativo, que tendem a nao incidir sobepeetos substanciais da agenda
governamental, tais como aquelas leis referentdei@cao de crédito e isencbes de taxas para
pessoas fisicas e juridicas individuais, que gemalenautorizam transferéncias concentradas de
recursos por parte do Executivo a tais entidadiss €o tipo “homenagem e utilidade publica”,
gue visam a concessao de recompensas simbéliedsrenchados atores e entidades sociais.

Com efeito, pela tabela podemos observar que, emterha havido uma grande
proporcdo de leis do tipo TCR aprovadas no peria#ocerta forma corroborando, numa
“primeira aproximacao”, a visado tradicional de Wweygislativo predominantemente orientado
para praticas de natureza clientelista e pouctoade debate sobre temas politicas substanciais,
podemos observar pelos percentuais divergentezbetate do grafico abaixo que tal padrdo nao
se deu a niveis e a taxas constantes. Ao cant@mgue houve foram variacdes substanciais
entre os diferentes periodos governamentais queartormesmo possivel a configuracdo de

algumas tendéncias de longo prazo no tocante aéqgdd leis aprovado no periodo:

Gréfico 3: Tendéncias na aprovacgéo de leis por assunto (1946  -1964)
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Pelo grafico acima podemos observar que, emboraelsa um padréo erratico no
tocante a producéo de leis do tipo TCR no periodwercentual de tais leis tendeu a decrescer

apos a renuncia de Janio Quadros, e o inicio @ap@adamentarista do governo de Jodo Goulart
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e do PTB, quando os partidos de esquerda tiveraior iparcentual de cadeiras no parlamento.
Essa tendéncia declinante permaneceu no primerd@negime militar.

No que se referem as leis econdmicas, deu-se ameato inverso, ou seja, houve uma
tendéncia crescente a aprovacao de leis econdmpeasao foi invertida mesmo no primeiro
ano do regime militar, ao contrario do que ocowem as leis de natureza social. A nosso ver,
esses dados evidenciam um progressivo papel doslatgd na elaboracdo da politica
econbmica no pré-64, colocando problemas as temmselts que preconizam uma tendéncia
progressiva ao “insulamento burocratico” no pré4,96specialmente apds o governo JK
(Leopoldi, 1993; Nunes, 1992; Correia Lago, 19&htre outros).

Resta agora contrastar as agendas legislativagetufivo e do Legislativo por assunto,
tais como se corporificam na taxa de autoria dea cath destes atores politicos das leis
aprovadas no periodo. Essas evidéncias nos perrmpitarsiematizar teses existentes no periodo
acerca da natureza essencialmente clientelistaedislativo, enquanto o Executivo se dedicaria
a propor medidas de maior abrangéncia, sendo up#&iesde portador da “racionalidade” do
sistema ao deter praticamente o monopdlio sobreemaaregulatéria sobre assuntos gerais,
especialmente econdmicos e administrativos (SdL220). Uma resposta empiricamente mais
fundamentada sobre as agenda aprovadas por ambg@®deses nas sucessivas gestdes

governamentais do periodo 1946-1964, nos é dadap&ico abaixo:

Gréfico 4: Leis originarias do Executivo e Legislativo por a ssunto (%)
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Também aqui as evidéncias disponiveis sobre aldigiio de leis por assunto colocam

em xeque a tradicional imagem de um Legislativaehtklista” em contraposicdo a um
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Executivo “insulado” e monopolizador da racionatida“desenvolvimentista”, quase que
exclusivamente orientado para a tomada de dece@m®micas e politico-administrativas de
natureza geral. Podemos observar a existéncia dgrande percentual de leis de natureza
“clientelista” originarias tanto do Executivo quardo Legislativo, embora a proporcéo relativa
entre tais normas seja distinta ao longo dos vgme$odos governamentais: enquanto no
governo Vargas a proporcao de leis de natureza fE@&Reu a suplantar a mesma proporgao do
Legislativo, durante o governo JK tais proporgc@esserteram.

Por outro lado, com o progressivo crescimento dasddas situadas mais a esquerda do
espectro politico-partidario no parlamento, paskawer uma mudanca no padréo de aprovacao
de leis, com um aumento na proporc¢éo de leis ecmasmde maior relevancia e uma diminuigéo
na proporcao de leis de cunho “clientelista”. Isgustra mais uma vez que, especialmente com o
crescimento da bancada petebista no interior dg#oérlegislativos, parece haver uma tendéncia
a maior participacdo dos partidos e do legislatigauma maneira geral na aprovacao de leis de
natureza econdmica.

Podemos encerrar aqui este breve exame das leisadjps no periodo. Observamos que,
ao contrario da imagem tradicional de um Executorte, “insulado” dos partidos politicos e
praticamente monopolizando as decisdes gerais $ebras administrativos e econdmicos, 0
padrdo que emerge é um pouco mais completo. TaBk@cutivo quanto o Legislativo aprovam
uma grande proporc¢éo de leis “clientelistas”, eralessa proporcdo tenha decaido ao longo do
tempo. Tanto o Executivo quanto o Legislativo teade a aprovar um percentual cada vez
maior de leis econdmicas ao longo do tempo, evidado uma vez mais que, ao invés de um
progressivo “insulamento” burocratico que condazdé maneira linear e sem a necessidade de
rupturas institucionais a um estado autoritari@jue havia de fato era um processo de maior
participacdo e de maior institucionalizacado dosidsgegislativos no processo deliberativo sobre
temas de maior relevancia, especificamente solwiedes econémicas.

Podemos agora adentrar na analise dos projet@s plpostos e aprovados por cada um
dos atores relevantes atuantes no periodo, comsvastreconstituir com maior precisdo 0s
padrbes e as tendéncias das relacdes entre o Ereewt Legislativo no periodo, especialmente

no tocante ao debate e a deliberacédo sobre temmaduteza econdmico-financeira.
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IV) Os projetos de lei propostos e aprovados no p&do e a agenda econdmica do
Executivo e do Legislativo.

Antes de continuar a andlise iniciada no item @recabe fornecer um panorama geral
do universo de projetos examinados. Ao todo forarasentados no periodo, conforme os dados
do grafico 1, 23.137 projetos de lei, do quais egngnos tabular informaces sobre 22.884
deles. A origem agregada assim como os resultddbaig dos PLs apresentados e aprovados no

periodo, encontram-se sintetizadas na tabela abaixo

Tabela 2: Total de projetos de lei apresentados e aprovados (por autor), 1947-1964

- Conselho de I Legislativo Legislativo Legislativo

Executivo Ministros Judiciario (Co?nissﬁes) (Pgrtidos) (Sgenado) Total

N % N % N % N % N % N % N %
Aprovado 1566 55,8 78 34,5 88 45,8 1913 76,4 1921 11,5 156 40,3 5722 25,0
Arquivado 621 22,1 65 28,8 98 51,0 281 11,2 12589 75,1 173 44,7 13827 60,4
Prejudicado 136 4,8 6 2,7 1 0,5 121 4,8 298 1,8 5 1,3 567 2,5
Rejeitado 125 4,5 6 2,7 4 2,1 170 6,8 1698 10,1 41 10,6 2044 8,9
Rejeitado no Senado 17 0,6 0 0,0 0 0,0 2 0,1 56 0,3 0 0,0 75 0,3
Retirado pelo autor 301 10,7 69 30,5 0 0,0 3 0,1 80 0,5 0 0,0 453 2,0
SI 1 0,0 1 04 0 0,0 0 0,0 9 0,1 0 0,0 11 0,0
Veto total 40 1,4 1 0,4 1 0,5 13 0,5 118 0,7 12 3,1 185 0,8
Total 2807 100,0 226 100,0 192 100,0 2503 100,0 16769  100,0 387 100,0 22884  100,0

Fonte: Prodasen / Base de Dados do autor

Duas caracteristicas gerais devem ser destacaqasltio de proposicdo e aprovagao de
PLs acima evidenciados no periodo em tata-viso periodo democratico brasileiro mais
recente: (1) As relativamente baixas taxas de agéx dos PLs pelo Executivo, que no pos-
1988 esteve acima de 70% de taxa de aprovacacpdi#oacom os dados constantes nos estudos
de Figueiredo e Limongi (1999; 2006); (2) O altogeatual de projetos sugeridos, assim como a
alta taxa de projetos de lei aprovados pelas Coedskegislativas, que ficou em média acima
de 76,4% ao longo do periodo, uma taxa de aprovsig@erior inclusive a do Executivo. Por
outro lado, dos 22.884 projetos de lei por nos éxados, 2503 foram propostos pelas
Comissbes Legislativas, especialmente as ComisS@manentes, totalizando o elevado
percentual de 10,9%. Como esperado, foram os dégitadividualmente considerados que
tiveram o maior percentual de aprovacao de projedqseriodo.

Entretanto, no nivel de agregacdo em que estamloalltando, mais importante do que
proceder a uma analise detalhada das relacbesehiixecutivo e do padrédo de aprovacao de
PLs em cada periodo governamental, é fornecer msis€ que permitam responder as seguintes
perguntas:

(1) Qual o conteudo da agenda proposta e aprovadaada um dos atores relevantes
acima enumerados, especialmente o Executivo, ouitBdps e as Comissdes Legislativas,

destacando-se os projetos de lei sobre temas etmsdmn



14

(2) Qual o grau de sucesso e de fracasso da agengasta por cada um destes atores,
especialmente a agenda econdmica proposta pelo utiisec nos varios periodos
governamentais?

(3) Quais as relacbes entre o Executivo e o0 Ldgislano processo de formacéo da
politica econémica em cada um dos periodos de go?ed Legislativo comportou-se como um
veto playerno tocante as propostas de politica econémica dmUixo, conforme defendido
pela visao classica de Celso Furtado (Furtado,)?965

O objetivo das paginas que seguem é apresentanadgavidéncias que permitam uma
discussédo mais fundamentada a esse respeito, bama@apreensédo da sua eventual dinamica
de funcionamento dos sucessivos periodos goverraimeque durou a chamada “democracia
populista”.

No tocante a distribuicdo por assunto dos proj@éokei apresentados no periodo, ela € a

seguinte:
Tabela 3: Projetos de lei apresentados (por assunto e autor), 1947-1964
- Conselho de i Legislativo Legislativo Legislativo

Bxecutivo Ministros Judiciario (Co?nissﬁes) (De%utados) (S%nado) Total

N % N % N % N % N % N % N %
Administracio 450 16,0 34 15,0 45 23,4 989 39,5 3293 19,6 106 27,4 4917 21,5
Créditos e isencdes 1669 59,5 112 49,6 140 72,9 1136 454 6357 37,9 47 12,1 9461 41,3
Economia 286 10,2 49 21,7 0 0,0 154 6,2 2120 12,6 65 16,8 2674 11,7
Homenagens 16 0,6 0 0,0 1 0,5 18 0,7 739 4,4 59 15,2 833 3,6
Modificativa 30 1,1 7 3,1 0 0,0 8 0,3 220 1,3 9 2,3 274 1,2
Obras 82 29 7 3,1 0 0,0 33 1,3 917 55 13 34 1052 4,6
Orgamento 48 1,7 6 2,7 0 0,0 42 1,7 178 1,1 2 0,5 276 1,2
Sistema Politico 13 0,5 1 0,4 1 0,5 18 0,7 303 1,8 18 4,7 354 1,5
Social 213 7,6 10 4,4 5 2,6 105 4,2 2642 158 68 17,6 3043 13,3
Total 2807 100,0 226 1000 192 1000 2503 100,0 16769 100,0 387  100,0 22884  100,0

Fonte: Prodasen / Base de Dados do autor

Também nesse caso os dados sdo de certa formaewpntes e contrastam com a
imagem de um Executivo “insulado” e portador exglnsde uma suposta “racionalidade
desenvolvimentista”, em contraposicdo a um Legyslatcomposto exclusivamente por
parlamentares preocupados em transferir recursasspas bases eleitorais e desinteressados em
politicas de maior impacto alocativo.

Com efeito, foi o Executivo no periodo presidensial juntamente com o Judiciario, os
atores que mais apresentaram projetos de lei ¢trimdd recursos para entidades especificas e
individuos, um tipo de proposicao que é tradiciorate tratado na literatura como de natureza
“clientelista”. Por outro lado, no tocante a sugestle projetos sobre temas econdmicos e de
maior impacto alocativo, os maiores percentuaisnoiobtidos pelo Conselho de Ministros
durante o periodo parlamentarista (21,7%), pela&=i-ederal (16,8%) e pelos deputados em
seguida, com 12,9% de projetos tratando de ten@m®pucos, o que pode ser considerado um

percentual alto em termos relativos.
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Vejamos inicialmente o comportamento da distridaiglos projetos de lei propostos

pelos atores relevantes no periodo por assuntd@pede governo:

Gréfico 5: PLs propostos pelo Executivo e pelo Legisl ativo (por ano e por assunto %)
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O gréfico acima pode ilustrar nossa tese de quavasbcorrendo uma lenta mas
progressiva mudanca de padréo no papel do Legslat longo do periodo 1946-1964, em
virtude da maior institucionalizacdo dos orgaosislagvos e, especialmente, do sistema
partidario, com o crescimento de partidos de cesdguerda ocasionando uma pressao por uma
maior participacdo do parlamento no processo degisdbre as politicas governamentais de
uma maneira geral, especificamente sobre a poéiioadémica.

Essa mudanca se evidenciava tanto pela distribuig@ercentuais quanto dos nimeros
absolutos dos projetos apresentados, e fica aiataalara se contrastarmos os dois anos para 0s
quais 0 numero absoluto de projetos apresentagoati€amente idéntico: o penultimo ano do
governo Dutra (quando foram apresentados 1535 Bl legislativo) e o ano de 1963, as
vésperas da crise final que levou a derrubada @e Goulart. Com efeito, analisando os dados
podemos observar uma acentuada diminuicdo do numeepooposicdes TCR apresentadas pelo
Legislativo, e um forte aumento do nimero de pogjetobre temas econémicos, nesse ultimo
caso tanto em numero absolutos (160 projetos edonérem 1949; 252 em 1963), quanto em
nameros percentuais (10,% em 1949 => 16,3% em 1#8B®)etanto, mais importante do que os
indicadores agregados, é&onteudodos projetos apresentados e aprovados. Como veEmos
outro trabalho que estamos elaborando, e como gereddo por alguns outros autores
(Bielschowaky, 1998; Santos, 2003), a conjunturandéimo dos anos 60 foi uma conjuntura de
acentuada polarizacéo e radicalizacdo ideoldgicdes forte debate sobre projetos e estratégias
de desenvolvimento econémico. Agregariamos que dasaformas de manifestacdo deste

contexto radicalizado no funcionamento do Legigtatno periodo foi a apresentacdo, por
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partidos de centro-esquerda representados no Gsogkacional, de uma grande quantidade de
projetos de lei propondo altera¢gbes substantivasodelo de desenvolvimento econdmico entao
vigente, e que poderiamos qualificar como proj&atasional-desenvolvimentistas”, para usar a
expressdo empregada por (Bielschowsky, 1998). giaigtos provocaram grande reacao nos
meios conservadores e foram na maior parte regatad arquivados pelo Legislativo, e explica
porque Furtado, em analise publicada logo aposlmegte 1964 (Furtado, 1965), atribuiu ao
Legislativo o papel de principal “obstaculo” ao e#lvimento econémico capitalista no
Brasil, em tese que teve grande repercussao nas meiesquerda, aqui e em outras partes da
América Latina.

Por fim, resta-nos examinar a evolugdo da taxa mtevacado dos projetos de lei
apresentados pelos varios atores politicos atuaatés de verificar a tese segundo a qual o
Legislativo comportou-se como uweto playerpara determinadas medidas sugeridas pelo
Executivo, especialmente no tocante a aprovacasudeagenda econdémica. O total de PLs

apresentados pelo Executivo nos varios periodosrgamentais é dado pela tabela abaixo:

Tabela : PLs apresentados por periodo governamental, por assunto (1948-1964)

Dutra Vargas Vargas/Café Filho JK JQ/IG Total

N % N % N % N % N % N %
Administracdo 92 18,7 106 13,9 39 26,0 135 157 111 145 483 159
Crédito 310 63,0 472 62,0 54 36,0 387 449 348 454 1571 51,8
Economia 43 8,7 73 9,6 24 16,0 88 10,2 107 140 335 11,1
Educacéo 14 2,8 26 3,4 9 6,0 61 71 45 59 155 51
Homenagens 1 0,2 5 0,7 1 0,7 5 0,6 4 0,5 16 0,5
Isengdo 9 1,8 23 3,0 7 4,7 94 10,9 77 10,0 210 6,9
Modificativa 1 0,2 3 0,4 1 0,7 18 2,1 14 1,8 37 1,2
Obras 9 1,8 27 3,5 6 4,0 26 3,0 21 2,7 89 2,9
Orgamento 2 0,4 8 11 1 0,7 21 2,4 21 2,7 53 1,7
Sistema Politico 1 0,2 2 0,3 3 2,0 3 0,3 5 0,7 14 0,5
Social 10 2,0 16 21 5 33 23 2,7 14 1,8 68 2,2
Total 492 100,0 761 100,0 150 1000 861 100,0 767 100,0 3031 100,0

Fonte: Prodasen/BDPL

A evolugéo da taxa de aprovacédo dos projetos deufixe por assunto relevante e
global, é dada pelo gréafico abaixo:

Taxa de aprovagao dos PLs Executivo (global X econd  mico)
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O grafico acima pode servir como um indicador de,qile fato, pode ter havido
resisténcia acima da média do Legislativo a ap@vag alguns aspectos da agenda econdémica
do Executivo. Como efeito, a taxa global de apréavade projetos de leis sobre assuntos
econdmicos de autoria do Executivo é bem inferiarmédia, ao grau de sucesso do Executivo.
Em alguns momentos, como por exemplo durante orgovéanio Quadros, tal defasagem é
acentuada, evidenciando haver uma forte rejeicadoLefgislativo a agenda proposta pelo
presidente da Republica, ao menos tal como evidéagelos PLs apresentados pelo Executivo
ao Legislativo.

Entretanto, apenas estudos de caso mais aprofundado utilizem outros recursos
metodoldgicos que ndo a mera andlise agregadaogegicdes legislativas e analise o proprio
contetudodas proposi¢des propostas, aprovadas e rejeitalasaga um dos atores envolvidos
no processo de elaboracdo da politica econdmicar@odervir de base para inferéncias mais
fundamentadas sobre a verdadeira natureza dag$eslaptre o Executivo e o Legislativo no
periodo da chamada “democracia populista”, espreeiaie no tocante a proposicéo e aprovacao

de sua agenda econdmico-administrativa substantiva.

Conclusoes.

O objetivo deste texto foi fornecer algumas evitEh@ue no  permita relativizar
algumas das teses tradicionais sobre as relac®eseixecutivo e o Legislativo no periodo.
Verificamos que o Legislativo ndo monopolizou arafgeclientelista e que houve uma complexa
dindmica de interagcdo entre os dois poderes nodeeriTal dindmica repercutiu na gestao da
politica macroecondmica, com o Legislativo adgdioirum papel progressivamente maior no
processo decisoério ao longo do tempo, ao contdarigue postulam os adeptos do “insulamento
burocratico”. Entretanto, a caracterizacao pregesgal processo implica uma reflexdo de cunho
mais substantivo sobre o papel do Legislativo rdb@®@cdo sobre assuntos econdmicos, que
nao podemos efetuar no espaco deste texto.
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