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Introducio

Imediatamente apds do golpe militar de 1964, a maioria conservadora dc
Congresso Nacional, que resultara da eleicdo de 1962, accitou e mesmo
apoiou o novo governo. Posteriormente, porém, a instituigdo assumiu uma
posi¢éo de coexisténcia instdvel com o regime, na medida em que o Legisla-
tivo perdia os poderes de que dispusera durante a nossa “‘experiéncia de
democracia’: o periodo da Constituicdo de 1946 ('). Essa situacdo, por sua
vez, evoluiu para um confronto, quando o Congresso, com apoio da socie-
dade civil e por meios pacificos, foi capaz de administrar a transicao para
um regime civil, que se iniciou em janeiro de 1985.

O objetivo deste artigo é examinar o papel politico desempenhado
pelo Legislativo brasileiro durante o regime militar para verificar que
efeitos teve, na natureza do regime, o fato de o Congresso ter permanecido
funcionando durante o periodo “burocritico-autoritario” (1964-1985).
Isto é uma caracteristica importante, na medida em que dentre os quatro
paises latino-americanos que se enquadraram na definigio de GUILLERMO
O’DONNELL, Chile, Uruguai, Argentina e Brasil, este tltimo foi o dnico

(1) SKIDMORE, Thomas E. Brasil: De Getiilio Vdrgas a Castelo Branco (1930-
1964), Rio de Janeiro, Editora Saga, 1969.
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onde o Poder Legislativo, embora sob controle dos militares, foi mantido
funcionando apds o golpe ().

Inicialmente é imporlante que se estabelega uma disting@o conceitual
entre o que ALFRED STEPAN denomina das trés arenas da polis: a
sociedade civil, a sociedade politica e 0 Estado (*). Por um lado, encontra-
mos o Estado, unidade de decisio e agdic que procura exercer o controle
sobre a totalidade do pais e que, no Brasil do periodo, se encontrava contro-
lado pela corporagdo militar. De outro, temos a sociedade civil, onde movi-
mentos sociais € organizagdes de todas as classes sociais articulam-se em
defesa de seus interesses em face do Estado. Por dltimo, 2 sociedade politica,
organizada para buscar o controle sobre o Estado. E justamente nessa
instdncia intermedidria que encontramos a instituicdo legislativa.

A participagdo da sociedade politica, consubstanciada no Congresso
Nacional, no processo decisério do regime militar teve um impacto evidente
na natureza desse regime. De fato, a sociedade politica desempenhou,
durante o longo processo de liberalizagdo, um papel importante na monta-
gem de um sistema de apoio politico que auxiliou na tarefa de estabilizagio
do governo.

Um Congresso para os militares: a fungdo de legitimagio

Em artigo publicado em 1971, o cientista politico norte-americano
Robert Packenham defendeu o ponto de vista de que a fungdo de legitima-
¢do € a mais importante desempenhada pelo Legislativo nos regimes autori-
tarios. Pelo simples fato de reunir-se regularmente, o Parlamento produz,
segundo ele, “um sentimento generalizado ¢ profundo do direito moral de
o governo dirigir a nag@o” (*). Mesmo aceitando-se esse argumento, é impor-
tante que¢ examinemos os mecanismos através dos quais o Legislativo desem-
penha essa fungfo. Se esse estudo nao for realizado, nao serd possivel perce-
ber em que medida essa legitimagdo € ou ndo eficaz. Se ¢ verdadeira a
afirmagio de ALFRED STEPAN de que “em nenhum momento o regime
sutoritdrio brasileiro chegou remotamente perto de assegurar a hegemo-
nia” (), entdo o papel que os militares tinham em mente para o Congresso
parece nio ter sido adequadamente desempenhado pela instituigdo. Contudo,

(2) ODONNELL, Guillermo. Modernizalion and Bureaucratic-Authoritarianism.
Berkeley, U. of. California Press, 1967,

{3y BSTEPAN, Alfred. Os Militares: da aberiura ¢ Nova Repiblica. Rio de Janeiro,
Paz e Terra, 1986, D. 9.

4) PACKENHAM, Robert., “Legislatures and Political Development”. in Allan
Eornberg and Lloyd D. Musolf, editors. Legislatures in Developmenital Perspective.
Durham. NC: Duke University Press, 1971, p. 528. O mesmo autor examinou o
caso brasileiro em “Functions of the Brazillan Iegislaturs”, in WESTON H. AGOR.
Latin American Legisiatures: Their Role and Influence. New York, Praeger
Publishers, 1971, p. 270.

(6) STEPAN, Alfred. op. cit, p. 18.
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existem elementios que nos fazem acreditar que, em dreas especificas da
politica governamental, o processo de legitimagao funcionou eficazmente.

Além de legitimar os militares, o Legislativo consistia num importante
canal de informagdo, permitindo ao governo conhecer demandas das vérias
regies do Pafs, o que é fundamental numa nacio extremamente diversifi-
cada e complexa como o Brasil. Ocorreu no Legislativo recrutamento de
clites politicas que posteriormente vieram ocupar posi¢des de destaque na
administragfio, efetivou-se a comunicacdo entre diferentes correntes de
opinido, foram articulados interesses de grupos sociais e, sob o ponto de
vista estrito da elaborago legislativa, efetuou-se melhoria considerdvel de
projetos de lei propostos pelo Executivo (%),

O autoritarismo ¢voluiu entre 1970 e 1985 de sua forma pura a demo-
cracia de elite da atualidade, e o papel do Congresso e da “classe poli-
tica” (") foi extremamente importante para a definicdo da velocidade e
ampliddo desse processo. A presenca do Congresso na elaboragfio da politica
do Estado autoritdrio pode auxiliar na explicacio do processo incompleto de
transicdo para a democracia, na medida em que deputados e senadores
passaram a ter um interesse no destino da maior parte das politicas postas
em pritica pelo governo autoritdrio,

Do ponto de vista da Oposigao, o Legislativo, a despeito dos controles
exercidos pelo regime, representava uma garantia da presenga oposicionista
na politica. Enfrentando sérias limitagSes & sua atuagfio, os oposicionistas,
em sua maioria, viram no Congresso um dos tnicos instrumentos que lhes
eram disponiveis para a divulgacdo de suas propostas. Assim, como afirma
MARIA HELENA MOREIRA ALVES, a “Oposicio aprendera a utilizar os

canais formais de participagio politica para atuar mais eficazmente ao nivel
da politica formal” (*).

O papel constitucional do Congresso fora extremamente limitado apés
0 golpe, reduzindo-se a pouco mais do que o da ratificagio de projetos
apresentados pelo Presidente da Reptiblica (*). O Estado aumentou ainda
mais seu controle sobre a sociedade politica ao abolir os partidos através
do Ato Institucional n° 2 e instituir partidos incapazes de articular, de
maneira efetiva, as demandas da sociedade.

Em 1967, com a nova Constitui¢do votada pelo Congresso, ¢ Poder
Legislativo iniciou um periodo de maior atuacio e de procura de um papel

() WESSON, Robert e FLEISCHER, David V. Brazil in Transition. New York,
Praeger, 1983, p. 83,

(7) Essa expressfio, primeiro utilizada por Geetano Mosca, é normalmente utili-
zada pela imprensa braslleira para se referir aos politicos.

(8) ALVES, Maria Helena Moreira, Estedo e Oposicdo no Brasil (1964-1984). Pe-
trépolis, Editora Vozes, 1987, p. 181.

(9) MENDES, Cindido. (Org.). O Legislativo e a Tecnocracie. Rio de Janeiro,
Imago Editora, 1674, ¢ HUGHES Steven W. ¢ MIJESKI, Kenneth J. Politics and
Public Policy in Latin America. Boulder, Co., Westview Press, 1984.
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para a instituigdo. O resultado foi a agdo militar desencadeada a pretexto
de um discurso de um Deputado da Oposigdo, a edigdo do Al-5 e o fecha-
mento do Congresso durante o ano de 1969. Chamado novamente a se
reunir para legitimar a escolha do General Emilio Médici para suceder a
Costa e Silva, os parlamentares que haviam sobrevivido as cassagbes conhe-
ciam as limitagBes que o regime impunha 2 sua a¢o. Diante desta situagdo
de fato, os legisladores procuraram novas formas de atuago politica.

O legislador como lobbista: uma distorgdo da fungdo de representagio

Na medida em que retirava os poderes decisérios do Congresso, 0
regime procurava a legitimidade através de uma administragdo eficiente da
economia. De fato, o processo legitimador durante o governo Médici se
deu basicamente pela via do crescimento econdmico e da melhoria do
padrdo de vida da classe média. Esta, todavia, era a principal contradigio
do regime militar, na medida em que expunha o regime a um processo de
deslegitimagio em fungio de um eventual problema no desempenho da
economia. Este era o diagnéstico de um dos principais arquitetos da aber-
tura politica, 0 General Golbery do Couto e Silva:

“Um governo autoritirio sé se mantém quando ¢ eficiente. (...) Ele s6
¢ considerado legitimo quando estd melhorando a situagio de todo o mundo,
quando estd produzindo resultados aceitdveis. N3o se pode jogar toda a
legitimidade de um governo em cima da realizagdo de um bom governo,
isto é utopia, porque vai chegar um momento em que esse governo ndo vai
funcionar direito” (*).

O Congresso, ao tempo em que o governo funcionava a contento,
durante o periodo do milagre econdmico, procurava assumir outras fungdes,
agindo como um f6érum para a divulgagio de problemas e como uma caixa
de ressonéincia para as demandas das regiGes periféricas do Pais. As elites
destas regiGes, politicamente atuantes, estavam claramente super-represen-
tadas no Legislativo, mas sub-representadas nos altos escaldes dirigentes do
governo.

Assim, como jd tive ocasido de argumentar em outro trabalho ('), os
deputados e senadores agiram conscientemente durante o governo militar,
como um lobby para a defesa dos interesses das elites regionais, principal-
mente do Nordeste. Como um exemplo deste processo, em 1971 deputados
e senadores da ARENA organizaram no Congresso uma Comissdo de Estu-
dos do Nordeste, com objetivo de fornecer informagSes ao governo e auxilié-
lo na solugiio do problema do atraso econdmico e das diferencas regionais.

{10) FEntrevista concedida a José Carlos Bardawil, “O Desenho da abertura”.
Senkor, 22 de setembre de 1987, p. 34.

(11) Ver REGOQ, Antdnio Carlos Pojo do. “O Lobby Nordestino, novos padrbes
de atuagfio politica no Conhgresso brasileiro”, Revista de Informaclo Legisiativa,
vol. 21, n. 81 (janeiro/marco de 1984).
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O comportamento dos legisladores, neste caso, era aquele que EULAU
e KARPS denominaram de “reatividade de alocagdo”, istc é, agbes pro-
curando assegurar que suas bases recebam parcela “justa” dos recursos
piiblicos (:2). O Executivo ndo aceitou pacificamente a retomada deste pa-
pel representativo por parte do Congresso, mas levou em consideragio as
demandas e agiu no sentido de atendé-las, apesar de ndo reconhecer publi-
camente esse fato.

Haviam ocorrido importantes mudangas na politica de desenvolvimen-
to regional quando os militares chegaram ao poder. Ao invés de investir
diretamente recursos publicos, o governo pretendeu coordenar o desenvol-
vimento industrial do Nordeste através da concessdo de incentivos fiscais,
0s quais passaram a competir com incentivos concedidos a diversas outras
atividades empresariais, como turismo, pesca, indistria aerondutica, etc.
Foi eliminada da Constituigio qualquer destinagfo especifica de recursos
tributérios para o desenvolvimento do Nordeste, modificando a tradicdo
republicana: até entdo, todas as Constituigbes (1891, 1934 e 1946) haviam
reservado uma percentagem fixa para tal fim.

A politica industrial do governo militar dava énfase a projetos indus-
triais com a implantacio de fibricas nas regies metropolitanas, que rece-
biam incentivos fiscais mas geravam um niimero pequeno de novos empre-
gos. Como resultado dessa politica, o impacto da industrializacdo na vida
dos habitantes da regifio foi muito pequeno. Na verdade, em alguns aspec-
tos, a politica teve um efeito adverso sobre as condices de vida dos mais
pobres: uma parcela cada vez maior das terras disponiveis foi dedicada
a culturas de exportagio, com limitagio da 4rea dedicada & producfo de
alimentos (1%).

Mais préximos das necessidades locais do que os planejadores em Bra-
silia (embora sintonizados primordialmente com os interesses dos grupos
de elite), os politicos nordestinos perceberam que a crise social e econd-
mica que a regido enfrentava ndo recebia atengdo devida do governo. O
critétio fundamental para o investimento era um alto grau de retorno eco-
némico do capital investido, e ndo o fator social, e o governo preferia finan-
ciar projetos no Centro-Sul a fazé-lo no Nordeste. Além disso, a maior parte
da equipe econSmica do governo, a comegar pelo seu chefe, o Ministro da
Fazenda Delfim Netto, provinha das regides mais desenvolvidas do Pais.

Fm face dessa situacdo, as elites regionais necessitavam de outro canal
de acesso ao processo decisério governamental. O Governador Jodo Agri-
pino, da Paraiba, em fevereiro de 1971, afirmava que o Nordeste estava
sendo prejudicado por seus representantes, que ignoravam os reais proble-
(12) EULAU Heinz, e KARPS, Paul D. “The Puzzle of Representation: Specifying
Components of Responsiveness”. Legislative Studies Quarterly. 1977. 2: p. 235,

(13) MELO, Fernando Homem de. O Problema Alimentar no Bresil. Rio de
Janeiro, 1983, p. 15.
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mas da regiio. A solugdo, segundo ele, secriam organizagbes voluntérias,
como clubes de servigo, mostrarem ao governo a realidade do Nordeste ().
O que estava sendo proposto era uma estratégia clara de agregago de inte-
resses: informar o governo ¢ gerar apoio na sociedade civil para agdes que
significassem o atendimento de reivindicacbes regionais.

A Comissio referida nfio representava uma tentativa de o Congresso
adquirir poderes as expensas do Executivo, Ao contrdrio, uma das princi-
pais preocupaces consistia em alcangar resultados sem antagonizar a buro-
cracia, usando a titica de apresentar recomendagles de modo a minimizar
resisténcias.

O seu relatério final, apresentado ao Presidente da Repiblica em de-
zembro de 1971, detalhava estudos e recomendagles em 4reas como agri-
cultura, pecudria, indistria, habitagdo, desenvolvimento urbano, finangas
ptiblicas e politica de exportagdo. A importincia do esforgo pode ser vista na
cobertura que ¢ mesmo recebeu da imprensa nacional, que se mostrava
muito relutante em aplaudir acdes de iniciativa do Congresso. O Legisla-
tivo foi visto procurando fazer algo para retomar sua atuagio e prestigio na
formulac@o de uma politica governamental para o Nordeste, e esse fato foi
reconhecido pelos meios de comunicagio (1%).

Ao mesmo tempo, o governo fez saber & imprensa que uma série de
medidas seriam adotadas para atender 3s necessidades do Nordeste, como
mudangas na forma de concessdo de incentivos e um aumento de gastos
piblicos com irrigagdo. Sem alterar substancialmente as condigbes de vida
da maioria da populagiio ou a estrutura de poder regional, era exatamente
aquilo que as elites regionais propunham e esperavam. A concentragio de
renda manteve-se e mesmo agravou-se, 52,3% da populacio economica-
mente ativa recebendo hoje no Nordeste menos de um saldrio minimo (*®).

Embora tal fato nfo fosse reconhecido pelo governo militar, uma série
de recomendactes da Comissio nas dreas de irrigagio e desenvolvimento
industrial, que interessavam de perto i elite fundidria, por exemplo, foram
integralmente atendidas. O Congresso contribuira para a formulagio de
uma politica para a regiao, atendendo a demandas quanto a distribuigfio de
recursos pliblicos entre as regiGes.

Em 1979, j4 durante o processo de abertura politica. foi organizado
um outro grupo de parlamentares governistas, jd com um objetivo mais cla-
ramente politico. A carta que convidava a bancada do Nordeste para uma
primeira reunifo afirmava que “precisamos dar uma contribuicio mais efe-
tiva ao planejamento governamental, Devemos nos unir e saber como rei-

(14) Jornal do Brasil, 12 de fevereiro de 1371, p. 3.
(15) Jornal do Brusil, 24 de setembro de 1971, p. 4.

(1) JAGUARIBE, Hélio. et al. Brazil, 2.000: Pare um Novo Pacto Social, Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1086, D. 44,
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vindicar como um grupo” (*"). A bancada pretendia partir de um papel de
mero lobby para uma agdo mais claramente politica ¢ nessa alteragdo da
funcdo de representagdo para a fungdo decisdria estd o verdadeiro signifi-
cado do processo de liberalizagio. A sociedade polftica, que, durante o go-
verno militar, exercia basicamente um papel de ligagiio entre a sociedade
civil ¢ o Estado, procurava influenciar o processo decisério do préprio
Estado.

O Congresso e a abertura: a fixacdo da agenda politica

A crise de legitimidade que o governo sofreu com fim do milagre
econdmico resultou na derrota do partido oficial na elei¢do de 1974 (**).
Com o inicio da politica de liberalizagdo gradual durante o governo Geisel,
as contradigdes do processo politico se intensificaram ainda mais. Era cada
vez mais evidente que o Pais caminhava para uma crise econdmica de gran-
des proporgdes, semelhante aquela que, com o esgotamento do modelo de
substitui¢do de exportagbes, anunciara o colapso do populismo e o ciclo
burocritico-autoritario (**).

O sucessor escolhido por Geisel, o general Jodo Batista Figueiredo, era
um fator de continuidade do programa de abertura. Ele iniciou seu governo
procurando antes de tudo legitimidade, e agindo como se estivesse em cam-
panha para uma eleicio popular e ndo uma mera indicagfo autoritiria.
Apresentava-se como 0 candidato da conciliagdo nacional e desfrutando, de
inicio, de altos indices de popularidade. Essa mudanga importante de estilo
politico se deveu em parte ao fato de o novo presidente ter escolhido um
hometn da “classe politica” para seu principal assessor. Para Ministro da
Justica e encarregado de um novo acordo politico nacional foi indicado o
ex-Presidente do Senado e ex-lider do governo naquela Casa, Senador Pe-
trénio Portella, do Piaui, um homem de¢ cuja lealdade muitos militares duvi-
davam, devido a sua oposigiio inicial & revolucio. Havia claramente um
plano para a abertura, elaborado por Petrdnio e pelo Ministro do Gabinete
Civil, Golbery do Couto e Silva, que passava necessariamente por um forta-
lecimento da classe politica e do Congresso, evidentemente com énfase em
sua fac¢do conservadora,

O planc enveolvia a anistia para crimes politicos (que evitasse investi-
gacdes sobre os desmandos cometidos durante o regime militar), a volta dos
exilados, a libertacdo de presos politicos, o fim do bipartidarismo plebisci-
tério e eleighes diretas para governadores dos Estados em 1982. O resultado
foi uma aproximagiio entre o Presidente ¢ o Congresso, com um aumento
da influéncia de politicos moderados ¢ melhoria das relagdes entre os dois

(17 Carta do Deputado Albérico Cordeire, convocands uma reunido dos depu-
tados nordestinos, 16 de agosto de 1979.

(18) A vitbria oposicionista ficou patente com o MDB elegendo nada menos de
16 dos 22 Senadores.

(19) Para uma andlise deste processo, ver Guillermo ODonnell. Modernization
and Bureaucratic- Authoritarianism. Berkeley: U. of California Press, 1967
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Poderes. Além dessa agenda eminentemente politica, havia uma agenda
econdmica que girava em torno dos aspectos mais imediatamente politicos
da politica econdmica do governo, Esses pontos incluiam um tratamento
menos repressivo para greves, melhores condicBes de organizagiio sindical
¢ uma reforma na politica salarial. Da mesma forma que o governo atendia
reivindicagbes da “classe politica” quanto & liberalizagéo do regime, pro-
curava diminuir, através de concessdes, a forga do movimento sindical mais
organizado.

A abertura, todavia, viria a sofrer sérios contratempos. Com a morte
inesperada de Petronio Portella em janeiro de 1980, seguiu-se uma retoma-
da da ascendéncia dos burocratas sobre os politicos. Apesar de também ser
membro do Congresso, ao novo Ministro da Justica, Deputado Ibrahim
Abi-Ackel, faltavam condi¢Bes pessoais para assumir o lugar de Petrdnio,
o que implicou num afastamenio gradual entre o Presidente ¢ a “classe po-
litica™.

Um dos elementos-chave da nova estrutura multipartiddria prevista por
Petrénio e Golbery havia sido a formagdo de um partido politico moderado,
o Partido Popular, que deveria exercer um papel na transigdo para um go-
verno c¢ivil, dando aos militares condigSes de negociar com uma Oposigao
“confidvel” e ndo radical.

Pouco depois da morte de Petrdnio, todavia, este partido foi forgado a
uma reunificagdo com o principal partido de Oposigiio, o PMDB, depois de
0 governo ter pressionado o Congresso a aprovar uma série de casufsmos
eleitorais com o objetivo de garantir a vitéria do novo partido oficial nas
eleigdes para governadores de Estado, em 1982. Entre essas regras estavam o
voto vinculado ¢ a proibigio de coligagbes partidérias (2%,

Era ainda dificil para os militares e seus aliados tecnocréticos agir
politicamente. Na reorganizagéo partiddria, o PDS havia sido capaz de man-
ter uma maioria reduzida na Camara dos Deputados, além de uma diferenga
matis folgada no Senado, mas ele necessitava de estabelecer coalizdes e acor-
dos em votacGes importantes. O Executivo, todavia, néio se mostrava prepa-
rado a inevitdvel tarefa de fazer concessdes politicas em troca de votos.

Tal flexibilidade politica tornou-se ainda mais diffcil com a volta de
Delfim Netto a uma posi¢io de destaque no Ministério Figueiredo e, con-
seqiientemente, como lider do bloco “antipolitico”. Indicado, em 1980, para
substituir Mério Henrique Simonsen na pasta do Planejamento, Delfim Netto
voltava como virtual responsdve! pela condugéio da politica econdmica do
governo, num perfodo de crescentes dificuldades nesta 4rea.

Durante o periodo que vai do inicio de 1981 as eleigdes de novembro
de 1982, houve uma clara tentativa da parte do governo de diminuir a velo-

(20) Pars ums visfo atual sobre esses casuismos, ver DAVID FLEISCHER, “Elei-
¢bes e Democracla no Brasil”, Humanidades, sno III, agosto/outubro de 1986,
p. 54,
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cidade do processo de abertura. Preocupados com o que percebiam como
transformacdes excessivamente radicais, grupos de extrema-direita, ligados
aos 6rgaos de seguranca, haviam comecado a se fazer presentes no cendrio
politico, com uma série de atcntados, dos quais o mais importante foi o per-
petrado em 31 de abril de 1981, no Riocentro.

O General Golbery pressionou o governo para permitir uma investi-
gacdo sobre o incidente, mas o grupo mais radical dentro do Exército foi
mais forte, o que levou Golbery ao isolamento politico e a demissao, em
agosto. Para substitui-lo, Figueiredo nomeou seu antigo colega no gabinete
de Médici, Todo Leitdo de Abreu. O novo minisito, um jurista e no um
politico, merecia a desconfianga da “classe politica”, como arquiteto que
fora do mais repressivo governo do ciclo militar. Além disso, Leitao de
Abreu demonstrou desde logo que sua prioridade nao era o avango da aber-
tura, mas a manutengao do controle do Estado sobre o processo politico.

Em face dessa nova situacgéo, dissidentes do PDS juntaram esforgos
com a Oposigao para derrotar o governo no Congresso na questio das sub-
legendas para as eleigBes para os governos de Estado. O resultado desta der-
rota foi a polarizacio do voto entre governo e Oposicio, e, em conseqiiéncia,
levou & derrocada do plano da abertura. Qutra conseqiiéncia deste fato foi
uma mudanca no discurso politico do Presidente: Figueiredo “voltou aos
quartéis”. Em diversas ocasides ele j4 fizera comentédrios desabonadores em
relagic aos politicos, tais como “o povo brasileiro ndo merece os politicos
que tem (...) encontramos em todos uma ambicdo pessoal constante, a
defesa dos préprios interesses ¢ uma falta de amor pelo pafs” (*1). Politica-
mente isolado, Figueiredo sofria agora uma crise de legitimidade.

O Congresso foi capaz de aumentar sua influéncia sobre o sistema po-
litico, bem como seu controle sobre a agenda da abertura. Em diversas édreas,
como a politica industrial e salarial, o papel decisério do Legislativo foi subs-
tancialmente aumentado.

O Legislativo e a politica de informdtica: a conjungio das funcdes legitima-
dora e decisdria

Um bom exemplo desse aumento do papel do Legislativo na politica
governamental foi a politica nacional de informdtica. O governo havia reco-
nhecido a necessidade de uma politica coerente no setor da informatica, mas
medidas como a reserva de mercado para minicomputadores, aprovada em
1976, deram origem a um debate sobre a matéria, primeiro dentro da buro-
cracia e mais tarde envolvendo o Congresso. O papel congressual foi sendo
incrementado na medida em que o processo de abertura politica evolufa (*).

(21) VEJA, 8 de agosto de 1984.

(22) Para um trabalho que discute 8 natureza da politica adotada e apresenta o
papel do Congresso ns mesma, ver Cristina Tavares e Milion Seligman. Infor-
mdatica, o Desafio do Século XXI, Rlo de Janeiro, Paz e Terra, 1934,
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No infcio, o Legislativo nfio estava em condigbes de dar uma contribuicgo
efetiva para a politica, mas tdo-somente apresentar projetes de lei chamando
a atengdo do Executivo para determinadas facetas da politica. Essa era for-
mulada pela tecnocracta e por militares, principalmente ligados a “comu-
nidade de informagdes”.

Neste periodo, havia um alto grau de concordéncia, no seio do Exe-
cutivo, acerca da politica a ser seguida, e em conseqiiéncia, o Congresso nédo
teve condi¢des de intervir. Com a criagio da Sectetaria Especial de Infor-
mética em 1979, com um mandato amplo de coordenar a politica do setor,
criou-se uma séria area de atrito entre SEI e o Ministério das Comunicagdes,
que também atuava no setor, com politicas diferentes e mesmo opostas numa
série de questdes-chave, como o relacionamento com as empresas multina-
cionais. Setores mais ligados ao capital estrangeiro tinham objecBes quanto
2 reserva de mercado, enquanto a esquerda discordava do excessivo papel
desempenhado pelos érgios de informacdes no setor.

Assim, a SEI sentiu a necessidade de apoio politico para suas posi¢des,
e esse apoio s6 podia ser conseguido no Congresso. Para tanto, o rgdo
comegou a contactar parlamentares nacionalistas que sabia simpéticos a re-
serva de mercado. Essa necessidade de legitimagdo foi um fator crucial para
explicar a evolugdo da politica de informatica, ¢ o processo que fez com que
o Congresso viesse a patticipar efetivamente da formulagio de uma polftica
fundamental para o desenvolvimento industrial do Pais.

Quando o Executivo necessitou de legitimacao do Congresso para uma
area especifica de politica econdmica, a verséo final desta politica foi diver-
sa daquela que o Executivo havia proposto, O Congresso adicionou impor-
tantes mecanismos ao projeto finalmente original, com o objetivo de con-
trolar a atuagfio do Executivo e diminuir sua margem de discrigio em rela-
¢do 2 politica.

Em julho de 1984, o Exccutive enviou ao Congresso um projeto de lei
detalhando afinal sua politica no setor (**). O projeto institucionalizava a
reserva de mercado, mas mantinha a SE! dentro da 6rbita do Consetho de
Seguranga Nacional. Uma Comissio composta de altos funcionirios do Exe-
cutivo supervisionaria o trabalho da SEI, que assim ndo tetia sua autonomia
limitada por qualquer esquema de controle externo a burocracia.

Duzentos e sessenta e uma emendas foram apresentadas ao projeto de
lei do governo, sendo que setenta e duas foram finalmente aproveitadas pelo
relator, Senador Virgilio T4avora (PDS-CE), que apresentou um substitutivo
atterando substancialmente a proposigao, principalmente no que respeita &
subordinacio da SEI i presidéncia e ndo mais a0 CSN (). As preocupagdes

(23) O projeto deu origem & Lei n® 7.232, de 29 de outubro de 1984, publicada
no Didrio Oficial, 29 de outubre de 1884, p. 15842,

(24) O Substitutivo e o Parecer do Relator foram publicados no Difrio do
Congresso Nacional, 29 de setembro de 1984, p. 2.287.
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do Congresso foram especificamente na 4rea de fiscalizagdo e controle sobre
o 6rgdo que deveria formular a politica de informética e como este deveria
ser controlado. .

Uma vez chamado a contribuir, o Congresso ndo se limitou ao que
havia sido proposto, mas introduziu novos aspectos na politica. O processo
de legitimac@o n#io funciona numa tnica diregdo, aquele que legitima exige,
em contrapartida, concessdes politicas em troca do servigo que presta.

Instrumentos da acdo legislativa

Durante o regime militar, diferentes instrumentos foram usados pelo
Congresso brasileiro para levar o Executivo a discutir e, freqiientemente, a
alterar sua politica. Alguns foram empregados desde o inicio do perfodo
autoritério, quando a capacidade de atuagdo do Congresso era extremamente
limitada, sendo que outros foram sendo empregados na medida em que a
instituigio ia readquirindo autonomia e prestigio. Entre estes instrumentos
estavam discursos, projetos de lei, requerimentos de informagdo, entrevistas
4 imprensa, semindrios e trabalho das comissbes permanentes ¢ de inquérito.

Os parlamentares apresentaram numerosos projetos de lei durante todo
o perfodo do regime militar, mesmo sabendo que uma percentagem infirna
desses seriam aprovados. Essa situag@o seria alterada com a volta ao governo
civil: em 1985, dos 390 projetos aprovados, nada menos de 290 foram apre-
sentados por congressistas (**).

Cabe-nos, todavia, indagar qual a razdo desta constante, mas aparente-
mente infrutifera, atividade parlamentar. Um nimero extremamente alto de
projetos de lei sdo apresentados todos os anos no Congresso. De 1979 a 1985,
por exemplo, apenas na Camara foram apresentados uma média anual de
mais de 2. 100 projetos (**). Projetos de lei, no Brasil e em outros parlamen-
tos, s6 indiretamente sdo instrumentos de politica nacional. As proposi¢Ges
servem a uma variedade de objetivos, entre o5 quais informar o Estado e a
sociedade civil dos pontos de vista de determinados parlamentares e do Con-
gresso como um todo. QOcorreu, na verdade, uma espécie de “legislacio indi-
reta”. Muitas destas politicas alternativas foram posteriormente incorpora-
das & politica do governo na medida em que eram consideradas adequadas
pelo Executivo, com a vantagem de ji haverem sido discutidas e ser possivel
identificar reacdes favordveis e desfavordveis ds mesmas.

Outro papel importante do Congresso estava ligado & educacio das eli-
tes politicas. O Legislativo patrocinou a realizagdo de inlimeros semindrios
durante o periodo autoritirio, como meio de educar a instituicio e o pibli-
co sobre determinadas politicas, na medida em que os depoimentos e os

(25) Cfamara dos Deputados, Relatdrio da Mesa Direlora, 1985.
(28) 1Ibid.
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debates eram publicados e distribuidos. Apesar dessas atividades serem
diferentes das comissdes de inquérito, elas pretendiam chegar a conclusdes e
recomendacles especificas quanto a politicas a serem adotadas. Os debates,
além disso, serviram para forgar o Executivo a explicar publicamente suas
posigies, dando aos burocratas oportunidade para esclarecer, em ptiblico,
diferengas de orientag@io. Tanto a Cimara dos Deputados quanto o Senado
realizaram diversos seminérios sobre a politica nacional de informética, ¢ o
trabatho da COCENE teve exatamente este formato.

QOutro instrumento foi a apresenta¢io de pedidos de informagio ao Exe-
cutivo, com o objetivo de enfatizar preocupagdes de parlamentares quanto
a determinadas politicas. Embora freqiientemente respondidos com evasivas
pelo Executivo, os requerimentos muitas vezes deram origem a esclareci-
mentos de politicas. Além disso, os conpressisias atuavam em cooperagio
com a imprensa, visando mobilizar a opinido piblica em apoio a certas posi-
¢0es. Mesmo durante o periodo mais duro da censura, durante o governo
Médici, essa cooperagio entre os patlamentares ¢ os meios de comunicacho
funcionou bastante bem, jé a censura ao noticidrio oriundo do Congresso era
menos severa que aquele surgido de outras fontes.

As comissOes tempordrias e permanentes realizaram com freqiiéncia
sessdes sobre aspectos da politica governamental, sempre com ampla cober-
tura da imprensa. Um tipo comum de comiss@o temporiria ¢ a Comissdo
Parlamentar de Inquérito (CPI). Extremamente atuante antes do golpe, as
CPIs tiveram sua autonomia e &#mbito de atuagfo limitados pelo novo re-
gime (*"). As comissdes permanentes discutiam assuntos de forma mais obje-
tiva com o propésito de estabelecer uma orientagio a ser seguida. Ministros
e outras autoridades foram constantemente chamados a depor nas comissdes
de ambas as Casas. Com a abertura politica, o trabalho das comissbes foi
bastante intensificado, realizando-se grande nimero de inquéritos sobre ati-
vidades do governo, que, se ndo levaram, via de regra, a identificacéio de
culpados por problemas administrativos, serviram como elemento fundamen-
tal no processo de deslegitimaciio do regime militar.

O avanco da sociedade politica

As eleigdes de 1982 foram cruciais para o processo de abertura, na
medida em que estavam em jogo, além da legitimidade do préprio sistema
de poder, um tergo das cadeiras do Senado, a totalidade da Céimara dos
Deputados, as assembléias legislativas e os governos estaduais. Com vistas
a assegurar uma vitéria na elei¢do, o governo pressionou o Congresso para
a aprovagio de uma legislagfo eleitoral que incluia a vinculago total dos
votos, a proibicio de coalizdes partidirias e, 0 que era talvez a sua caracte-
ristica mais importante, praticamente impedia o acesso da Oposicao ao ré-

(27} Segundo o artige 30 da Constituicio aprovada durante o governo militar,
apenas cinco CPIs podem funcionar a2 um s6 tempo, e suss atividades devem-se
limitar & capital federal.
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dio e televisio (**). O governo desenvolvia aqui uma dupla estratégia: por
um lado, pretendia forgar uma “paroquializacio” da eleigio, com o objetivo
de beneficiar o PDS, que se organizara em maior niimero de Municipios (*)
e por outro, aumentar a forga do partido no Nordeste, regido que o alto in-
dice de pobreza absoluta tornava especialmente suscetivel 3 uma politica

de clientela (3%).

Essa estratégia, todavia, foi apenas parcialmente bem-sucedida. O PDS
perdeu sua maioria na Camara dos Deputados, ficando a cinco votos da
maioria absoluta, enquanto no Senado, a maioria oficial era garantida apenas
pelo instituto dos senadores “bidnicos” eleitos em 1978 (*'). O desempenho
da Oposigdo foi ainda melhor nas elei¢des para os Executivos estaduais,
vencendo nos principais Estados, como $ao Paulo, Minas e Ric de Janeiro.
Nada menos de 75% do Produto Interno Bruto brasileiro passou a ser oriun-
do de Estados controlados pela Oposigdo. Estabeleceu-se, como resultado
deste fato, uma situacdo que fot referida por JUAN LINZ como uma “diar-
quia”, uma forma de governo onde dois niveis do Executivo dispdem de
formas diversas de legitimidade (*2).

O que estava realmente em dispula era o controle do Colégio Eleito-
ral (**} que deveria escolher o proximo presidente, ja que os governadores
dos Estados detinham muito pouco poder para que viessem a significar uma
ameaga real ao regime burocrdtico-militar. Apéds a eleigao de 1982, o PDS
tinha 361 votos no Colégio Fleitoral, uma reduzida maioria de 32 votos.
Em novembro de 1984, esta maioria se reduzira a 248 votos, na medida
em que os deputados e senadores dissidentes abandonavam o partido em
fungdo da disputa pela indicagdio do candidato do partido & Presidéncia, e
juntavam-se & Oposigdo.

Figueiredo mostrou-se incapaz de fazer valer sua autoridade sobre o
processo sucessorio. Nenhuma reforma ministerial foi implementada, com
vistas a aumentar o apoio ao governo no Congresso: os tinicos parlamenta-
res que compunham o ministério era Abi-Ackel (Justica), César Cals {um

(28) [Esta proibicio se devia & permanéncia de um dos instrumentos mais eficazes

do regime autoritério: & Lei Felcio, que efetivamente eliminava a propaganda
politica nos meios de comunicacio de massa.

(29) O PDS possufa diretérios organizados em todos os municipios, uma pene-
tragio que nenhum outro partido dispunha na época.

(30) © Nordeste com apenas 23% dos votos nas eleigoes de 1982, elegera 38%

do Senado e 31% da Chimara e 33% do Colégic Eleitoral que deveria escolher o
sucessor de Figueiredo.

(81) Para os resultados e significacio desta eleicio ver DAVID FLEISCHER.
“Elei¢bes e democracia no Brasil — transicio ou transformismo?” Humanidades,
n. 14, ano III, agosto/outubro de 1986, p, 84,

(32) Citado por ALFRED STEPAN. Os Militares: Da Abertura & Nove Repiblica.
op. cit, p. T4,

(33) O Colégio Eleitoral, de acordo com & Constituicio de 1969, era composto
pelos Senadores, Deputados federais e seis “representantes do partido mejoritario
na Assembléia Legislativa”.
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Senador “bidnico” do Ceard, o Ministro das Minas ¢ Energia) e, em 1983,
Murilo Badaré outro Senador eleito indiretamente por Minas Gerais, indi-
cado para o Ministério da Indiistria e Comércio,

Os “candidatos populares” do partido oficial, i.e., aqueles que
apareciam nas pesquisas de opinido, eram o Vice-Presidente Aureliano
Chaves e o Ministro Hélio Beltrdo. Ambos foram claramente vetados por
Figueiredo, cuja popularidade nestas mesmas pesquisas atingia o seu ponto
mais baixo (*'). O Presidente negava repetidamente que estivesse tentando
permanecer no cargo apds o final de seu mandato de seis anos: “Eu ficarei
apenas se 0 povo vier até os portdes do Paldcio do Planalto e me implorar”,
disse ele ao lider do PDS na Cimara dos Deputados, Nelson Marchezan,
a 6 de junho de 1984 (*). Todavia, o nivel de confusdo aparentemente
deliberada que o Presidente trouxe ao processo sucessorio tende a tirar
credibilidade a esta posigéo, j4 que, apesar destas declaragdes, o Presidente,
através de seus correligiondrios politicos, tentava articular uma alteragéo
das regras que lhe permitisse a prorrogagdo de seu mandato de seis anos,
em dois ou mesmo quatro anos.

Em outubro de 1983, a coalizio PDS-PTB, que dava apoio politico
ao governo na Cémara dos Deputados foi rompida devido s disputas sobre
a politica salarial do governo. O governo enfrentava sérias dificuldades
na gprovagdo das medidas de austeridade determinadas em seus acordos
com o Fundo Monetirio Internacional. Mais uma vez, o Presidente tentou
resolver problemas politicos com métodos militares, ¢ usou os poderes
excepcionais que lhe eram garantidos pela Constituigio para pressionar o
Congresso, colocando Brasilia sob estado de emergéneia quando o Legisla-
tivo votava a politica salarial. Néo obteve, todavia, sucesso, e a proposta
do governo saiu derrotada.

A Oposi¢do decidiu iniciar uma campanha nacional em prol das
eleigSes diretas para o sucessor de Figueiredo. Esta campanha estava desti-
nada a ser a maior mobilizagao politica na histéria do Pais. Um deputado
da Oposicdo, Dante de Oliveira, havia apresentado uma emenda a Consti-
tuigio determinando a realizagio de eleigSes diretas para Presidente da
Repiiblica, a 15 de novembro de 1984. Durante os dois meses da campanha
popular, intitulada ‘Diretas-jd”, realizaram-se os maiores comicios popu-
lares j4 promovidos, reunindo nada menos de um milhfo de pessoas no
Rio de Janeiro, e 1,5 milhdes em Sao Paulo (%9).

(34) De acordo com o instituto Gallup, o indice de popularidade do Presidente
calu de 16 pontos positivos, no infcio de 1979, para 18 pontos negativos em 1980
e 13 negativos em 1881,

(35) DIMENSTEIN, Gilberto, NEGREIROS, José, NOBLAT, Ricardo, LOPES Ro-
berto e FERNANDES, Roberto. O Complé ¢que Elegeu Tancredo. Rio de Janelro,
Editora JB, 1985, p. 30.

(38) A mobilizachio piblica pareceu impressionar mesmo o Presidente Pigueiredo,
0 qual, durante uma visita & Africa, em novembro de 1983, declaropu publice-
mente: “Eu gostaria de realizar eleicbes diretas, mas o PDS nfio me deixa.”

a0 R. Inf. legisl. Brasilia a. 25 n. 100 out./dez. 1988



Em abril, no momento em que o Congresso se preparava para votar
a emenda, o governo decretou uma vez mais medidas de emergéncia em
Brasilia. A pressdo foi bem sucedida, entdo, ¢ a emenda nao alcangou a
necessdria maioria de dois tercos por uma diferenga de 52 votos (*).
Todavia, a legitimidade havia sido totalmente retirada do Executivo, e
nada mais lhe restava, sendo a forca das armas para manter-se no poder.

Politicos dissidenies do PDS, encabegados pelo Vice-Presidente Aure-
liano Chaves e pelos Senadores José Sarney ¢ Marco Maciel aliaram-se a
Qposigdo em julho de 1984. A coalizao dai resultante, denominada Alianga
Democrética, decidiu apresentar uma chapa & eleicdo presidencial indireta,
encabecada por Tancredo Neves e tendo José Sarney como candidato a
Vice,

Tancredo Neves foi capaz de convencer os principais lideres militares
de que era um candidato “seguro” e nao radical. Radicais de direita na
drea militar organizaram uma campanha contra sua candidatura, mas o
Alto Comando deixou ¢laro que o Exército ndo interferiria para impedir
uma vitdria oposicionista no Colégio Eleitoral (**). O apoio a Tancredo
representou ‘‘a maior coalizio de elite da histéria do Brasil” (*%). Assim,
a 15 de janeiro de 1985, Tancredo Neves foi eleito Presidente com 309
votos da Oposigdo (apenas o PT se absteve), além de 171 de represen-
tantes do PDS. Seu oponente, Paulo Maluf, recebeu meros 180 votos.

A Nova Republica

Apesar do entusiasmo popular por ela gerado, a “Nova Repiblica”
desde logo pareceu extremamente semelhante ao regime do periodo 1946-64,
com formas democrdticas, mas controles politicos e sociais efetivamente
exercidos pela oligarquia. Na véspera da posse, a 15 de margo, Tancredo
Neves adoeceu gravemente, foi hospitalizade e sofreu uma operagio de
emergéncia, o que permitiu que Sarney, um dos politicos mais identificado
com os militares, o sucedesse temporariamente ¢ depois permanentemente
a Presidéncia.

O Ministério empossado a 15 de margo havia sido previamente
escolhido por Tancredo Neves. N&o restara a Sarney qualquer escolha, a
ndc ser aceitd-lo, inclusive devido ao fato de esperar que o Presidente
eleito fosse assumir o cargo dentro de pouco tempo e, eventualmente,
reverter decisbes tomadas pelo seu vice. Ademais, o Gabinete representava

"

efetivamente a coalizdo politica que dera apoio & eleigio indireta.

(37 Dos 479 deputados, 298 votaram a favor da emenda, 65 contra, 113 ndo
estavam presentes e 3 se abstiveram,

(33) Como um almirante havia afirmado em conversa com Henry Kissinger,
entio em visite ac Brasil, em 21 de setembro, “As Forgas Armadas nio estdo
dispostas & agir como uma “guarda pretoriana”, citade por Dimerstein, et al.,
p. 178.

(39) José Alvaro Moisés, numa conferéncia realizada na reunifio da ANPOCS,
Aguas de Sio Pedro, outubro de 1984.

R. Inf. legisl. Brosilia o. 25 n. 100 out./dex. 1988 81



Ausente Tancredo, o Congresso tentou ocupar o vicuo de poder
causado por uma Presidéncia fraca., Houve numerosos exemplos de decises
tomadas pelo Congresso, mesmo contra as posigdes expressas do Poder
Executivo. Estas decisbes eram tomadas pelo Congresso, mesmo se a agenda
politica era determinada pelo Presidente, devido ac fato de a Constitui¢ao
elaborada pelos militares ndo haver sido alterada e, em conseqiiéncia, o
Congresso nio poder apresentar iniciativas numa série de dreas, como a
politica econémica, por exemplo.

Mesmo nesta 4rea, sdo diversos os exemplos deste novo perfil do
Legislativo. Em maio, o Congiresso foi chamado a decidir sobre o sanea-
mento financeiro de dois bancos, o Sul-Brasileiro e o Habitasul. Opondo-se
a politica expressamente definida pelo Executivo, o Congresso transformou
estas instituigbes em um banco oficial e forgou o novo banco a manter
o emprego de seus funciondrios (*%).

Durante os primeiros meses do novo regime, importantes mudangas
foram efetuadas na legislacao eleitoral, inclusive com o fim das sublegendas
e da fidelidade partidaria, novas regras garantindo o livre acesso dos
candidatos ao rddio e a ielevisdo, eliminagdo dos limites & organiza¢do
partidiria, permitindo a legalizacido do Partido Comunista, ¢leigdes diretas
em novembro de 1985 para prefeitos em 201 cidades, entre as quais as
capitais dos Estados e os Municipios denominados de “seguranga nacional”,
elei¢des diretas para o sucessor de Sarney, com a utilizacio de um sistema
de eleigbes em dois turnos (*1).

Quando o Legislativo examinava a legislagdo referente & propaganda
eleitoral (**), a Associagdo dus Empresas de Radio ¢ Televisdo (ABERT)
apoiou uma versio do projeto que permitia a propaganda nos meios de
comunicacdo de massa, mas que fazia com que os candidatos e os partidos
fossem responsdveis pelo pagamento As emissoras pelo tempo utilizado, ao
invés desse ser cedido gratuitamente, como mandava a legislagdo anterior.
A proposta da ABERT, que havia sido aceita pela lideranga da maioria
apds intensas pressbes, foi derrotada em plendrio (*%).

O resultado foi uma campanha da imprensa que apresentou 4 opinido
piblica uma imagem extremamente negativa do Congresso. A questdo por
que jornalistas individualmente, muitos dos quais eram bastante préximos
dos politicos (e inclusive com empregos em tempo parcial na burocracia

(40) VEJA, 15 de maio de 1985, p. 68.
{41} VEJA, 15 de maio de 1885, p. 20.

(42) A antlga norma reguladora da propaganda eleitoral (a Lei n? 6.091, de 15
de agosto de 1974), havia sido alterada pelo regime militar em 1877, através de
uma lel que se tornou conhecida pelo nome do Ministro da Justica do governo
Cieisel, Armando Falcfo, e que proibia o acesso ao rédlo e & televisfio aos can-
didatos, que a Oposico havia utllizado tio eficazmente na campanha eleltoral
de 1974,

(43) FLEISCHER, op. cit., p. 208.
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do Legislativo), engajaram-se nesta campanha nao pode ser adequadamente
respondida aqui. Todavia, uma razao possivel serd o sentimento oposicio-
nista de muitos membros da imprensa, que consideravam o Congresso
como dominado por politicos conservadores. Esta visdo é bem clara nas
acusagbes formuladas pela imprensa de que “os membros do Parlamento,
eleitos em 1982, eram o produto da velha Repiblica, escolhidos num
periodo em que o voto ainda estava rigidamente controlado pelos mili-
tares” ().

A imprensa, que se havia aliado com o Congresso, na luta contra o
governo militar, engajava-se numa campanha contra seu antigo aliado. Os
primeiros tiros desta batalha foram desferidos no final de junho, com a
publicagio de diversas fotografias de parlamentares votando duas vezes no
sisterna de votagdo eletrdnica da Cémara (¥*). Os acusados alegaram que
haviam apenas votado por colegas que nao estavam presentes.

A campanha de desligitimacio aumentou de intensidade, baseada em
trés acusagOes principais: fraude, absenteismo ¢ paroquialismo. As relagdes
entre o Congresso e a imprensa deterioraram-se ainda mais. “Uma das
aliancas muais tradicionais na politica brasileira, entre o Congresso ¢ a
imprensa, estd ameacada”, afirmou a revista VEJA.

O Congresso em retirada

O resultado desta campanha foi uma ‘retirada institucional” do
Congresso, durante os tltimos meses de 1985 e um fortalecimento da Presi-
déncia, na medida em que Sarney tentava preencher o vazio de poder em
Brasilia. J4 que a sua tnica fonte de poder era a legitimidade que lhe
conferia o voto popular, a campanha de desligitimaco atingiu o Congresso
de modo especialmente forte, ¢ num ponto extremamente sensivel.

A principal razio por que ¢ Congresso ndo foi capaz de defender a
posigdo de forga que adquirira nos primeiros seis meses da Nova Repdblica
parece ter sido o fato que o Legislativo, no Brasil, ndo dispunha de instru-
mentos de institucionalizacdo (*%), e, porianto, nfo estava preparado para
fazer frente ao Executivo. Este poder dispdoe da cobertura de uma buro-
cracia permanente (*'), ¢ capaz de enfrentar pressGes externas de meodo
muito mais efetivo do que o Congresso.

Mesmo com a campanha da imprensa, tivesse o Congresso sido capaz
de construir-se como instituigdo, sua capacidade de resistir ao processo de
desligimitagéo teria sido muito maior. Existem muitas razdes para esta falta

(44) “O que passou passou”, ISTO E, 26 de junho, 1985, p. 23.
{45) “Com 8 boca na botija”, VEJA, 19 de junho, 1985, p. 26.

(46) Pars uma discussio do papel do “institution building”, ver HUNTINGTON,
op. cit, pp. 12-90,

(47) Pars um retratoc do papel! da burocracia permanente, ver “O Poder Qculto”,
VEJA, 10 de marco de 1985, p. 281.
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de institucionalizagdo, mas o fato principal estd ligado a uma lideranga
institucional extremamente fraca, resultado deliberado de uma série de
“reformas” levadas a efeito pelo Executivo durante o regime militar, nas
normas internas do Congresso (*%).

Este enfraquecimento da lideranga institucional do Legislativo brasi-
leiro foi o resultado de um esforgo empreendido pelo regime militar para
impedir que o Congresso assumisse uma postura institucional assertiva,
num momento em que o regime necessitava do Congresso como instrumento
de sua prépria legitimidade.

Néo era permitida a reeleicdo para a Presidéncia de qualquer das
Casas, ¢ a rotagdo da lideranca também foi introduzida no nivel das
ComissGes. Como resultado, passou a nao ser mais possivel o surgimento
de uma especializagdo enfre os parlamentares, um elemento-chave para a
institucionalizagao (*¥). Além disso, criou-se uma clara separagdo entre a
lideranga politica (representada pelos lideres dos partidos) e a lideranga
institucional (a “Mesa”). Enguanto a primeira dispunha de influéncia no
processo legislativo, a lideranga institucional, separada daquela, detinha o
controle sobre os recursos financeiros, organizacionais e humanos, da insti-
tuicdo. Esta divisdo enfraqueceu sobremaneira ambas as posigbes. E
importante notar-se, neste contexto, que quando a instituigdo procurou
fortalecer-se, durante a Nova Repiiblica, a concentragio de atribuigdes nas
maos do Presidente da Cémara, do PMDB e, posteriormente, da Assembléia
Nacional Constituinte, Deputado Ulysses Guimarées, fol uma conseqiiéncia
natural, embora constantemente criticada pela imprensa.

Incapaz de fortalecer-se efetivamente como instituigdo, o Congresso
ndo resistiu as pressdes do ambiente, e ndo foi capaz de manter a percepgao,
por parte da opinifio piblica, de sua legitimidade. O Legislativo bateu
em retirada, ¢ perdeu boa parte da influéncia que adquirira na elaboragio
das politicas de governo, durante o final do regime militar ¢ o primeiro
ano do novo regime.

A expectativa do poder ndo foi seguida por um poder institucional
real e os avangos aqui referidos foram seguidos por uma retirada, que
culminou com a derrota da proposta de adogo do parlamentarismo na
Constituinte, em margo de 1988. Todavia, a necessidade imperiosa da
institucionalizagfio, com a resolugdo dos problemas acima referidos, aparece
claramente como o© ponto crucial do desenvolvimento do Legislativo

brasileiro.

(48) O significado destas reformas ¢ anallsade por ABDO I, BAAKLINI, “Legis-
lative Reforms in the PBrazilian Chamber of Deputies”, in ABDO I. BAAKLINI
and JAMES J, HEAPHEY, Comparative Legislative Reforms and Innovations,
Albany, State Unlversity of New York at Albany Press, 1877, p. 230.

(49) Ver NELSON W. POLSBY, “The Institutionslization of the U.S, House of
Representatives”, in HERBERT HIRSCH e M. DONALD HANCOCE, (eds.).
Comparative Legislative Systems; A Reader in Theory and Research. New York,
The Free Press, 1971, pp. 188-221.
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