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Introducao

O periodo de 1946-1964 foi marcado por importantes fatos histéricos: o fim da
ditadura Vargas e seu segundo mandato como presidente, o golpe preventivo do
general Lott para garantir a posse do presidente Juscelino Kubitschek, a rentncia
do presidente Janio Quadros, o conturbado governo do presidente Joio Goulart e
finalmente o golpe militar de 1964. Tais fatos sio bastante conhecidos e documen-
tados pela literatura (Skidmore, 2010).

Menos atengao foi dada ao papel do Legislativo na politica brasileira, tendendo-se
a considerd-lo como institui¢ao irrelevante ao processo de desenvolvimento nacional
ou como um obstdculo a esse processo (Abranches, 1973, p. 63). Consequéncia dessa
visao, andlises sobre a formagao de coalizoes partidarias ¢ da participa¢ao do Poder
Legislativo no processo de tomada de decisao foram negligenciadas.

A relagao entre os Poderes Executivo e Legislativo foi tida como necessariamente

conflituosa, por duas razdes: uma decorrente do controle sobre 0 orcamento em certas
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dreas nas maos do Legislativo; outra, pelas diferengas entre os eleitorados de cada
um dos ramos de poder. O Poder Executivo teria um eleitorado nacional, portanto
menos afeito a pressoes locais, enquanto o Poder Legislativo estaria & mercé de seus
constituintes (Abranches, 1973, p. 5)

Para Abranches (1973, p. 69) buscou-se uma explicagio simples, no sistema
cleitoral desigual que, sobrerrepresentando as dreas de controle oligarquico, levaria
a dominacdo do Legislativo pelas for¢as conservadoras. Enquanto isso, o Executivo,
em virtude das elei¢oes majoritdrias, representaria, mais adequadamente, as forgas
progressistas, localizadas na drea urbano-industrial da sociedade.

De forma semelhante, Lima Junior (1983, p. 25) aponta que as conclusdes dos
principais estudos que cobrem o periodo indicam que o sistema de representagao,
os partidos “nao eram sensiveis para reagir as demandas geradas pelo setor econo-
micamente dindmico da sociedade” Novamente se mencionam as diferencas entre
o setor rural e o urbano, com iminente conflito entre um Executivo modernizante
¢ um Congresso conservador (Idem).

Andlises sobre a gestao do presidente Juscelino Kubitschek, tida como o momento
mais estdvel do periodo 1946-1964, reforcam essa tese. Sendo vejamos.

O presidente Juscelino Kubitschek (JK) tomou posse em 31 de janeiro de 19567
e notabilizou-se por ser o primeiro candidato eleito a presidéncia da Republica a
fundamentar sua campanha cleitoral em torno das questdes do planejamento — o
chamado Plano de Metas. Seu governo representou um caso bem-sucedido de im-
plementagao do Plano, gerando significativo avan¢o em termos de desenvolvimento
econdmico. O objetivo mais geral do Plano era acelerar o processo de acumulagio,
atrair investimentos externos para o pafs ¢ promover novas atividades produtivas
(Lafer, 2002).

Ha4 dois trabalhos seminais sobre o periodo jk. Um deles ¢ a tese de doutora-
mento de Celso Lafer, de 1970, defendida nos Estados Unidos e, posteriormente,
publicada no Brasil, em 2002, sob o titulo jx e 0 Programa de Metas (1956-1961):
processo de planejamento e sistema politico no Brasil. Outro ¢ o livro de Maria Vic-
toria de Mesquita Benevides, O governo Kubitschek: desenvolvimento econémico e
estabilidade politica (1976).

Lafer (2002) apresenta com riqueza de detalhes as trés fases do processo de
planejamento: a decisio de plancjar, a estratégia adotada para a implementagio do
Plano ¢ os resultados alcangados.

Benevides (1976) complementa a andlise desenvolvida por Lafer, ressaltando que

o perfodo JK desfrutou de relativa estabilidade politica em decorréncia do espirito

2. O periodo do mandato presidencial foi de 31/01/1956 231/01/1961.
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conciliatério do presidente Juscelino, do sucesso da alianga PSD-PTB no ambito
governamental e legislativo, do apoio do Exército e do papel desempenhado pelo
Poder Executivo no gerenciamento da politica econdmica da administragio.

Para tais autores, o sucesso na implementagio do Plano de Metas ¢ decorrente
da estratégia do presidente Jk de contornar o Congresso em um duplo sentido:
recorrendo 4 edi¢io de decretos, que independem da aprovagio do Poder Legisla-
tivo e A estruturagao de uma burocracia insulada a quem caberia a formulagio ¢ a
implementacio do Plano (Lafer, 2002; Benevides, 1976).

O insulamento seria uma estratégia necesséria, em decorréncia da sobrevida do
Estado cartorial, haja vista que as tentativas de profissionalizar a burocracia governa-
mental esbarravam na permanéncia de praticas clientelisticas, por parte do Congresso
Nacional, impedindo o avan¢o no servigo publico de uma burocracia meritocrética.

Contar com um corpo técnico experiente ¢ habilitado era central para o sucesso
na implementagio do Plano. De acordo com Lafer (2002), gracas  experiéncia do
presidente Juscelino no governo estadual de Minas Gerais, estava a sua disposi¢io um
grupo de técnicos versados no tema planejamento que prontamente foram alocados
na “administragio paralela’, cuja tarefa era transformar as demandas da sociedade
por geragio de riquezas em politicas publicas (Lafer, 2002, p. 41).

Nas obras aqui referendadas, o papel do Poder Legislativo ¢ secundarizado. A efi-
ciéncia da “administracao paralela” se revelava em dois niveis. De um lado, evitava os
entraves causados pela burocracia do Estado cartorial, sem contesté-la frontalmente.
Uma ampla reforma administrativa para corrigir a ineficiéncia da burocracia, por
exemplo, levaria a um confronto com os interesses ¢ preocupagdes da politica de
clientela, amplamente representada no Congresso (Lafer, 2002, p. 88). De outro,
viabilizava o clientelismo, por ser o Plano de Metas setorial, uma vez que apenas um
quarto da produgio nacional era englobada pelo Plano. Assim, uma margem dos
investimentos de curto prazo era deixada para discussio no Congresso, por ocasiio

da aprovagao anual do orcamento. Para Lafer,

Essa margem de investimentos eraa valvula de seguranca da alianga PSD-PTB, pois a0 mesmo
tempo que permitia ao presidente JK avancar na implementagio do Plano, propiciava também

os necessarios ajustes para a manutengio do apoio politico. (Lafer, 2002, p. 61).

Na mesma direcio segue o trabalho de Benevides (1976). Embora reconhega a
importincia da atuagio do Poder Legislativo nas questoes orcamentdrias e na apro-
vagio de inumeras leis relativas  criagio de Fundos geradores de recursos financeiros
canalizados para o BNDE, acentua que o Poder Executivo assumiu gradativamente

“todas as fungdes referentes a politica econdmica, principalmente em detrimento
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do Legislativo, o qual nio participa praticamente do processo decisério” (Benevides,
1976, p. 208).

No entanto, esse diagndstico nao ¢ consensual. De acordo com Leopoldi (1991,
pp- 108-9), a politica econdmica foi comandada por ministros da Fazenda, indica-
dos pelo PsD, e no Congresso Nacional a coligagio PSD-PTB “forneceu no periodo
a base para a realizagao das politicas econémicas”. Lembra ainda a autora (Ides, p.
115) que o “Plano de Metas, a tarifa de 1957 ¢ o Plano de Estabilizagio Monetdria
de 1958 passaram pelo crivo do Congresso”

Ora, se o pressuposto de Lafer (2002) ¢ Benevides (1976) ¢ de que os parla-
mentares estavam primordialmente preocupados com os interesses de sua clientela,
como explicar a aprovagao de leis, geradoras de recursos financeiros aos quais os
parlamentares nao teriam acesso? Sendo assim, carece de explicagao o fato de os
parlamentares abrirem mao de recursos que, em tese, poderiam ser usados para pra-
ticas clientelisticas. Ou, por outro lado, os parlamentares nao estavam tao alijados
assim do processo decisério.

Dito isso, ¢ pertinente um estudo que vise a esclarecer o padrao das relagoes
Executivo e Legislativo durante a gestao do presidente k. Conforme observado por
Leopoldi (1991, p. 115), “hd poucos estudos que informem sobre o desempenho do
Congresso na drea da economia politica” Ainda, segundo a autora, “a historiografia
nos deve uma boa anélise da atuagao dos partidos e do Legislativo nesta drea”. O
mesmo poderia ser dito no campo da Ciéncia Politica. A andlise sobre a producio le-
gislativa no periodo Kubitschek ajudaria a suprir essa lacuna, ainda que parcialmente.

Outro elemento motivador para a realizacio deste estudo sobre a gestio jx é a
possibilidade de se langar luz sobre o processo legislativo, num contexto em que o
presidente da Republica dispunha de poucos poderes legislativos para controlar o

processo de tomada de decisao no Parlamento.
Relacdes entre os Poderes no Brasil

No periodo posterior 4 promulgacio da Constituigio de 1988, consagrou-se uma
agenda de pesquisa que privilegiou a anélise das relagdes entre os Poderes, tomando
como objeto empirico a producio legislativa no 4mbito federal. Os resultados sao
razoavelmente conhecidos. O Poder Executivo domina a produgio legislativa, ¢ as
explica¢oes giram em torno de dois eixos: formagio de governos de coalizao, com
consequente distribuicao de pastas ministeriais e cargos publicos; e amplos poderes
legislativos do presidente (Figueiredo e Limongi, 1999; Inécio, 2006; 2015).

Esse ultimo aspecto seria o principal diferencial do sistema politico brasileiro e

fonte do poder presidencial quando comparado ao periodo de 1946-1964.
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Na Constitui¢ao de 1946, o rol de poderes presidenciais “proativos” era signifi-
cativamente restrito. Em termos de iniciativa exclusiva, o presidente da Reptblica
dispunha apenas do poder de editar leis de cardter administrativo (Figueiredo e Li-
mongi, 2007). O quadro abaixo, elaborado pelos autores (Iderz, 2007), apresenta uma

sintese das prerrogativas presidenciais previstas nas Constitui¢oes de 1946 ¢ 1988.

QUADRO 1
Poderes legislativos do Executivo, segundo constituicoes democrdticas brasileiras

PODERES LEGISLATIVOS ~ _
CONSTITUIGAO DE 1946 ~ CONSTITUIGAO DE 1988
po ExecuTIvo

Iniciativas Exclusivas

Projetos de lei “administrativos™ Sim Sim
Projetos de leis orcamentarias Nao Sim
Projetos de lei sobre matéria tributdria Nao Sim
Emendas constitucionais Nao Sim

Editar decretos com forga de lei

Na Sim
(medida proviséria) © '
Editar leis sob requerimento de )
Nao Sim
delegagio pelo Congresso
Solicitar a urgéncia dos projetos de lei
Nio Sim
(votagio em 45 dias em cada Casa)
Impor restri¢oes a emendas )
Nao Sim

orgamentdrias do Congresso

*Projetos administrativos incluem: criacio e estruturagio de ministérios e outros drgios de administragio publica;
criagio de empregos, fungdes ¢ postos na administragio publica; aumentos salariais de servidores publicos; carreiras
de servidores publicos; administracio judicial ¢ da mdquina administrativa; unidades administrativas dos territdrios;
tamanho das Forcas Armadas; organizagio dos gabinetes do defensor publico da Unido e da Procuradoria Geral da
Unido; regras gerais para organizagio dos gabinetes do defensor publico da Unido e da Procuradoria Geral da Unido.
Fontes: Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, 1946; Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil,
1988 (Figuciredo ¢ Limongi, 2007).

Como se V¢, a drea para atuagio legislativa do presidente ¢ bem mais ampla na
Constitui¢ao de 1988. Por outro lado, na Constitui¢ao de 1946, a derrubada de vetos
presidenciais exigia quérum de dois tergos, ¢ o Legislativo concorria com o Poder
Executivo na iniciativa de leis orcamentdrias e financeiras (Santos, 1997).

Para o pds-1988, o argumento de Santos (1997) e de Figueiredo e Limongi (1999)

¢ que o padrio de relacionamento entre o presidente da Republica e os parlamentares
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se modificou quando se consideram os dois periodos democriticos, em razio dos
poderes legislativos do presidente. No entanto, para Santos, no periodo 1946-1964,
por meio da patronagem, a agenda politica do periodo era uma agenda compartilha-
da. Para o periodo p6s-1988, seria uma agenda imposta, a favor do Poder Executivo.
J& para Figueiredo e Limongi (1999), nio se trata simplesmente de supremacia do
Executivo ¢, sim, de um compartilhamento da agenda de politicas publicas entre o
Executivo e sua base de apoio. Os poderes de agenda presidencial ajudam a azeitar
a relacdo entre os poderes, ndo se tratando, portanto, de recurso para a usurpagao.

Divergéncias 4 parte, o fato ¢ que a produgio legislativa no periodo 1946-1964,
de acordo com dados de Pessanha (1997, capitulo 3), ¢ da ordem de 42,8 com ori-
gem no Executivo, ¢ 57,2 do Legislativo, ao passo que, para o periodo 1988-1994,
as porcentagens sao de 84,9 e 15,1, respectivamente.

O que permanece praticamente inalterada é a visdo de que o Legislativo contribui
de forma marginal na produgio de leis importantes para o pais. Sua atuagio estaria
concentrada em politicas distributivas de cardter restrito (Stepan, 1999; Ames,
2003). Para o periodo 1946-1964, Mainwaring (1997, p. 30) endossa os argumentos
de Lafer (2002) e Benevides (1976) ao afirmar que, diante da fragilidade do sistema
partidario brasileiro naquele momento, o meio utilizado pelos presidentes para
contornar o Congresso, foi implementar politicas por meio das agéncias executivas.

A priética paroquial adotada pelos deputados federais seria uma consequéncia dos
sistemas eleitoral e partiddrio. Nas palavras de Lafer (2002, p. 79), “O Legislativo era
muito mais sensivel do que o Executivo aos interesses da politica tradicional, assim
como expressava, também, o maior peso politico dos estados menos desenvolvidos™
Ou seja, ¢ a antiga tese de um Executivo urbano, moderno, sendo cerceado por um
Poder Legislativo arcaico, gragas a sobrerrepresentacio dos estados do Norte e do
Nordeste.

Um contraponto a essa visio ¢ o trabalho de Souza (1983), ao destacar que a
formagao do sistema partidario brasileiro no periodo 1946-1964 se deu sob a égide
de um Estado autoritério e centralizador, que exerceu um papel condicionante sobre
a atuagao dos partidos.

O pluralismo partidirio que emerge a partir de 1946 foi superposto a estruturas
moldadas pelo governo Vargas, como o sistema de interventorias, o modelo corpo-
rativista de representacao sindical e o insulamento burocrético. Nao ¢ coincidéncia
que os trés principais partidos do periodo, Partido Social Democratico (PsD), Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) e Unido Democratica Nacional (UDN), foram circun-
dados pela figura do presidente Vargas. O PSD tem sua origem nas interventorias,
sendo de base rural e atuante na defesa de interesses agrarios. O PTB, por sua vez, na

estrutura sindical, de base urbana e defensor de politicas de cunho social (Hipélito,
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2012; Souza, 1983). J4 a UDN angariou diferentes segmentos que se opunham
politica varguista.

A tese defendida por Souza (1983) ¢ de que a dispersao eleitoral levaria, no médio
prazo, a um realinhamento do sistema partidario. O golpe de 1964 interrompeu
esse processo, além de impor restri¢des no campo dos direitos civis e politicos para
toda a sociedade brasileira.

Na esfera académica, pesquisas a respeito das relagoes entre os Poderes Executivo
e Legislativo, bem como da atuagio dos partidos politicos, foram retomadas com o
enfraquecimento do regime militar e o retorno 4 ordem democrética. Desde entio,
a drea de estudos legislativos alcangou avangos expressivos, tendo como elementos
centrais das andlises caracteristicas institucionais estabelecidas pela Carta de 1988.

Neste artigo nos voltamos para a atuagio do Poder Legislativo durante a gestao
JK. Embora haja referéncias importantes da utilizagao do insulamento burocratico
para a implementagio de politicas publicas, dai nao decorre que o Legislativo ¢ ou
foi insignificante na produgio legislativa nacional. Trata-se, acreditamos, de uma
questdo empirica que carece de anélise.

Para tanto, apresentamos indicadores da i) taxa de dominincia dos poderes na
produgio legislativa, no periodo referente a gestao do presidente JK; ii) abrangéncia
temdtica das politicas propostas; iii) distribui¢io por regido geografica da origem
dos parlamentares; ¢ iv) similaridade tematica das politicas propostas pelo Poder
Executivo e os deputados federais.

De forma mais especifica, pretendemos responder as seguintes perguntas:

1. No periodo Jk, adominéncia na produgio legislativa esteve de fato nas maos
do Poder Legislativo?

2. Asiniciativas legislativas dos parlamentares concentram-se em politicas de
Ambito local/paroquial?

3. Havendo politicas de Ambito local, sao os parlamentares das regioes Norte
¢ Nordeste os iniciantes de tais propostas?

4. Asagendas de politicas do Poder Executivo e do Legislativo abordam dife-

rentes tematicas?
Procedimentos metodolégicos
Para operacionalizar a pesquisa, utilizamos a base de dados fornecida pelo Centro
Brasileiro de Andlise ¢ Planejamento (Cebrap) e pelo servigo de informagao legislativa

da Cimara dos Deputados, contemplando 993 projetos de leis transformados em

norma juridica no periodo correspondente a0 mandato do presidente JK.
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Realizamos dois tipos de codificaao das ementas dos projetos de lei. A primeira
busca identificar o grau de generalidade da proposta, conforme apresentado por Ricci
(2003, p. 706). Segundo o autor, a escala toma por base o nimero de individuos ou
grupos atingidos pela medida. Assim, um projeto de lei pode ser codificado como
geral, microssecional ou individual, se “dispoe sobre a populagao nacional ou enti-
dades que agem no 4mbito nacional; se a norma interessa a grupos determinados e
circunscritos ou a atividades ou institui¢oes especificas; e para questoes limitadas a
poucos ou até um sé individuo™.

Utilizamos os resultados oriundos dessa codificagio para a aferi¢io do compor-
tamento paroquial dos deputados no periodo aqui em anélise.

A segunda codificagdo visa a identificar o contetdo temdtico das propostas. A
andlise do contetido da produgio legislativa foi realizada a partir da estrutura proposta
pelo Manifesto Project Database (Marpor), a qual opera com 56 categorias agrupa-
das em sete dominios. Sao eles: (i) relagdes exteriores (cédigo 100); ii) liberdades e
democracia (c6digo 200); iii) sistema politico (cédigo 300); iv) economia (cédigo
400); v) bem-estar ¢ qualidade de vida (cédigo 500); vi) estrutura da sociedade
(cédigo 600); vii) grupos sociais (codigo 700).

Para assegurar o maior grau possivel de confiabilidade e replicabilidade, codifica-
mos as ementas dos projetos de lei de forma pareada (duas pesquisadoras realizaram
separadamente a codificagio) ¢ aplicamos o indice de Alpha de Krippendorff:. Para
arealizacio do teste, utilizamos a plataforma ReCal, desenvolvida pelo pesquisador
Dean Freelon e disponibilizada gratuitamente on-line (Freelon, 2010)°. O resultado
do teste com aplicagio do indice de Krippendorffoide 0,62 ¢ 70% de concordancia.

A regido de origem dos deputados foi registrada a partir dos dados fornecidos pela
Céimara dos Deputados ¢, por fim, a verificagao da similaridade entre as agendas de
politicas apresentadas pelo Poder Executivo ¢ pelo Poder Legislativo foi feita com
base na codificagio temdtica, com utilizagio dos cédigos do Marpor e validagao por
meio da correlagio de Pearson®.

Na préxima secio, apresentamos os dados sobre a produgao legislativa no periodo,
retomando nossas questdes de pesquisa. Nas consideragoes finais, ressaltamos nossos

principais achados.

3. O autor trabalha ainda com a categoria secional. Optamos por excluir essa categoria, porque ela nio se
diferencia de forma significativa da microssecional.

4. Medida estatistica para indicar o grau de concordancia entre as codificages.

. Plataforma ReCal. Disponivel em http://dfreclon.org/utils/recalfront/, consultado em 03/01/2024.

[NV

. Correlagao de Pearson corresponde a uma medida que varia entre -1 e 1; quanto mais proxima de -1,
indica uma relagio forte e oposta; ¢, quanto mais proxima de 1, relagio forte ¢ no mesmo sentido.
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A producao legislativa

Um dos resultados explicitados pelos estudos legislativos, realizados ap6s a promul-
gacio da Constitui¢ao de 1988, ¢ a predominancia do Poder Executivo na produgio
legislativa, uma das consequéncias dos poderes legislativos presidenciais concedidos
pela Constitui¢io. Dados de Pessanha (1997) demonstram que, para o periodo
1946-1964, havia maior equilibrio no que diz respeito a origem das leis aprovadas,
entre Executivo e Legislativo, um indicativo de que no referido periodo o presidente
se encontrava em posi¢io subordinada ao Legislativo para aprovagao da legislacao.

Um primeiro olhar sobre os dados confirma os achados de Pessanha. No governo
JK foram aprovadas 993 leis, sendo que 58% teve origem no Legislativo, 36% no

Executivo, 4% no Judicidrio e 2% sem informagao.

TABELA 1
Leis por origem — 1956 4 1961

ORIGEM Legislativo Executivo Judicidrio Sem Inf. TOTAL
N 576 359 40 18 993
% (58) (36) (4) @) (100)

Fonte: Elaboragio propria.

Das 993 leis, 410 (41% do total) correspondem a leis orcamentdrias, em sua
grande maioria créditos or¢amentérios (especiais, adicionais e suplementares). Desse
montante, 252 leis (61%) tiveram origem no Legislativo, 25 (6%) no Judicidrio ¢
133 (32%) no Executivo.

Podemos afirmar que a preponderancia do Legislativo na producio de leis no
governo JK ¢ decorrente da iniciativa concorrencial entre Legislativo ¢ Executivo
na abertura de créditos orcamentdrios. Se o presidente, no periodo aqui avaliado,
fosse o tnico a dispor da prerrogativa de abertura dos créditos orcamentérios, como
acontece hoje, a dominancia na produgio legislativa seria do Executivo e nao do
Legislativo, alcancando o percentual de 64%.

Dois outros aspectos amplamente difundidos sao o de que o Legislativo no
periodo 1946-1964 era bastante sensivel a interesses particularistas (Mainwaring,
1997; Lafer, 2002; Benevides, 1976) ¢ nio exerceria papel significativo na produgao
de politicas publicas. Quando o fazia, era para beneficiar grupos especificos, de tal
forma que politicas de 4mbito nacional ficariam sob iniciativa do Executivo, que,
por nao ter um eleitorado delimitado por distritos especificos, nao se subordinaria

a pressoes por politicas localizadas.
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GRAFICO 1
Projetos apmmdas por origem e abmngénciﬂ

WIUD mEX mLEG m5

Fonte: Elaboragao propria.

Conforme mencionado anteriormente, classificamos as leis aprovadas durante o
governo JK em cinco categorias, sendo que quatro delas visam a delimitar a “abran-
géncia” da legislacio aprovada, ¢ a quinta refere-se as leis or¢amentdrias, excluidas
nos comentarios abaixo.

Em termos de montante, 583 leis (58% do total da legislagio aprovada), conside-
rando as de origem nas comissoes, foram apresentadas pelo Poder Legislativo’. Para
avaliarmos o grau de “particularismos” ou de paroquialismo na produgio legislativa
do periodo examinado, codificamos as leis segundo sua abrangéncia. Neste proce-
dimento, excluimos as orgamentarias, que, por sua propria natureza, sio de carater
microssecional, o que geraria uma distor¢ao na caracterizagao da produgio legislativa.
O grafico 1 ilustra os resultados encontrados.

Os resultados encontrados indicam a prevaléncia de contetidos de abrangéncia
microssecional. S3o leis que regulam setores, localidades ou categorias profissionais
especificas. No entanto, apresentar esse tipo de legislacao nao ¢ caracteristica espe-
cifica dos deputados: 46% das leis de origem no Executivo e 4% no Judicidrio tém
essa marca.

Em seguida temos as leis de carater individual. So leis que concedem aposenta-
doria especial a pessoas especificas. Nesse aspecto, o Legislativo foi mais sensivel a
esse tipo de demanda, mas tampouco o Executivo deixou de atende-las, apresentando

10% do total de leis com essa caracteristica.

7. Desse total, apenas vinte leis (2%) foram classificadas como simbélicas, ou seja, aquelas que rendem ho-
menagens a individuos, atribuindo seus nomes a acroportos, vias publicas etc., e datas comemorativas.
Ou seja, a atuagio dos deputados na apresentacio de leis sem importincia temdtica ¢ insignificante.
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Por fim, as leis de abrangéncia geral/nacional. Note-se que, do total de 81 leis
assim classificadas, o Legislativo foi responsavel pela apresentacao de 51 (63%).

Em resumo, leis de abrangéncia ampla foram apresentadas majoritariamente pelo
Legislativo, nao pelo Executivo como se supde. O Legislativo pode ser mais sensivel
a demandas individuais, mas tampouco o Executivo se omitiu de apresenté-las. Leis
de abrangéncia microssecional sio marcantes no periodo considerado, valendo para
ambos os poderes a pecha de legislarem para grupos ou localidades especificas. A

tabela 2 abaixo apresenta os dados aqui comentados.

TABELA 2
Abrangéncia das leis por origem — governo Jx

ORIGEM GERAL INDIVIDUAL MICROSSECIONAL ORCAMENTO SIMBOLICA TOTAL GERAL

Governo ¢ base de apoio

COMISSOES 8 8 32 74 122
EX 30 10 182 133 4 359
PSD 12 21 50 68 5 156
PTB 11 19 40 39 2 111
Subtotal 61 58 304 314 11 748
Oposigao

PDC 2 1 5 1 9
PDS 1 1 2
PL 2 5 3 2 12
PR 1 5 10 16
PRP 3 3
PSB 1 3 2 1 7
PSP 3 14 13 10 1 41
PST 2 1 3
PTN 1 1 2 4
UDN 11 15 29 31 4 90
Subtotal 20 32 64 63 8

JUD 15 25 40
SI 1 8 8 1 18
Total geral 81 91 391 410 20 993

Fonte: Elaboragio prépria.
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J& mencionamos que, no periodo 1946-1964, o Poder Legislativo teve maior
atuagao nainiciativa de leis aprovadas, mas nao se trata de um desempenho altamente
pulverizado entre os diversos partidos, mas de um papel significativo das bancadas do
PSD ¢ do PTB na produgio legislativa, partidos esses que formaram a base de apoio
da maioria dos presidentes no referido periodo®.

E fato que tais partidos tiveram papel importante na apresentagio dos créditos
orcamentdrios, conforme apontado por Lafer (2002) ¢ Benevides (1976), mas nao
se restringiram a isso ou a leis esporadicas, como indica a tabela 2. Se considerarmos
asleis iniciadas pelas duas maiores bancadas e ainda as apresentadas pelas comissoes,
podemos afirmar que cerca de 40% da producio legislativa veio da base de apoio do
governo. Mesmo a UDN, partido de oposi¢ao ao governo, obteve o seu quinhao na
produgio legislativa, com a apresentagio de 10% das leis aprovadas’.

A literatura comumente também faz mengio ao maior peso politico dos estados
menos desenvolvidos na produgao da politica paroquial (Lafer, 2002), ¢ no caso em
estudo podemos incluir af as leis de abrangéncia individual e microssecional. Nosso
interesse ¢ saber se s20 os deputados das regioes Norte e Nordeste aqueles que mais
apresentaram projetos de lei com essas caracteristicas.

Para isso, testamos se a taxa de apresentacio de projetos entre os deputados das
regioes Norte e Nordeste ¢ maior que as demais regides em um nivel de significAncia
estatistica de 95%.

A tabela 3 indica a taxa de apresentagio de projetos de lei de cardter individual
e microssecional dos deputados por regioes. Os resultados mostram que podemos
rejeitar a hipétese de que sao os parlamentares das regies Norte e Nordeste os que
mais propdem projetos de cunho particularista.

A regido que destoa das demais na questio de os deputados apresentarem propo-
sicoes legislativas de cardter individual e microssecional é o Centro-oeste, conforme
indica a tabela 4.

Por fim, comentamos o contetido das propostas apresentadas. Iniciamos com as
categorias formuladas pelo grupo Marpor.

Selecionamos as dez categorias que receberam maior nimero de projetos deleis ¢
também mantivemos as leis or¢amentérias. O primeiro ponto a destacar ¢ que mais
de 40% da agenda de projetos de leis sdo referentes ao or¢amento.

Em relagao aos demais temas, registramos apenas aqueles que atingiram pelo

menos 5% do montante dos projetos. Assim, temos em propor¢ao muito menor

8. O unico governo do perfodo a nio formar uma coalizao foi o do presidente Dutra.

9. A atuagio da UDN nio ficou restrita & produgio legislativa. De acordo com Couto (2006, p. 72), um
tergo dadiretoria e do conselho fiscal da Novacap, autarquia constituida para planejamento e construgio
de Brasilia, foram assegurados para indica¢oes da UDN.
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TABELA 3
Projetos de Lei apresentados pelos deputados por regido

PROPOSIGOES LEGISLATIVAS Nord + Norte Demais Regioes Total Geral
Individual ou Microssecional 64 177 241
Outras 73 162 235
Total geral 137 339 476
PROPOSIGOES LEGISLATIVAS Nord + Norte Demais regioes Total geral
Individual ou

Microssecional 0,47 0,52 0,51
Outras 0,53 0,48 0,49
Total geral 1,00 1,00 1,00

Fonte: Elaboragio prépria — excluimos oito leis sem informagio quanto 4 origem; 509 leis apresentadas pelo Executivo,

Judicidrio e Comissées e as leis orcamentérias.

TABELA 4
Projetos de Lei apresentados pelos deputados por regido

PROPOSIGOES LEGISLATIVAS co NE NO SE sU Total geral

Individual ou Microssecional 69,49% 46,15% 53,55% 42.,40% 50,63%
48,48%

Outras 30,51% 53,85% 46,45% 57,60% 49,37%
51,52%

Fonte: Elaboragao propria.

que as leis or¢amentdrias os projetos relativos a politica de bem-estar social (11%);
educacio (6%); ¢ tecnologia e infraestrutura (5,2%).

Nas categorias tematicas, sobressai a atuagao do Executivo em trés das quatro
categorias, a saber: leis orcamentérias, educagao e infraestrutura.

A atuacio do Legislativo ¢ marcante nos projetos sobre politica de bem-estar
social, e ndo ha grandes discrepincias no montante de projetos apresentados pelo

PSD ¢ pelo PTB.
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TABELA 5
Porcentagem de projetos iniciados por tema e partido

CATEGORIAS CoOM EX PDC PDS PL PR PRP PSB PSD PSP PST PTB DPTN UDN

0 7,5 133 01 00 05 10 03 03 74 1.1 01 41 02 35
504 0,9 1,6 01 01 00 03 00 00 25 12 00 27 00 1,8
506 0,4 37 00 00 01 00 00 01 05 02 01 02 00 03
411 0,1 33 00 00 00 00 00 00 03 03 00 06 00 03

Excluimos Jud = 3,9; SF = 2,2 ¢ s1=1,6.

Fonte: Elaboragio propria.

A seguir, verificamos quao relacionadas estao as agendas do Poder Executivo
com os partidos, principalmente com aqueles que compdem a coalizio governis-
ta. Também incluimos os projetos das comissoes permanentes e os consideramos
como apresentados pela base de apoio do presidente, haja vista que as presidéncias
das comissoes permanentes ficaram a cargo de membros da coalizao, com destaque
para os filiados ao PsD™.

O gréfico 2 mostra que ha uma correlagao forte entre os temas da agenda de
projetos do Executivo e aqueles apresentados pelas comissoes e pelos deputados do
PsD, um indicativo de sintonia entre o presidente JK e seu partido.

J4 o indice de correlagio da agenda presidencial com os projetos petebistas
¢ menor até que entre aqueles da UDN, ou seja, a possivel ocorréncia de agendas
discrepantes seria mais factivel com o PTB, membro da coalizio, que com o maior
partido da oposi¢io — a UDN'".

Outra forma de demonstrar a correlagao das agendas temdticas ¢ por meio do
quadro com intervalos de confianga, conforme indicado no grafico 3.

Como podemos ver, nenhuma correlacio cobre o valor 0 (zero), o que demonstra
que a correlagio ¢ estatisticamente significativa. O que fica ainda mais evidente no

gréfico 3 ¢ o maior distanciamento da agenda do Executivo com o0 PTB ¢ a UDN.
Consideracoes finais

Neste artigo buscamos suprir, ainda que parcialmente, uma lacuna na literatura na-
cional, sobre a produgao legislativa no periodo 1946-1964 ¢, para tanto, analisamos

o perfodo da gestio do presidente Juscelino Kubitschek (1956-1961).

10. O teste realizado foi de correlagio de Pearson.
11. Para uma futura agenda de pesquisa, seria interessante explorar se a divcrgéncia entre PSD € UDN se
dava de forma mais significativa na arena eleitoral que na arena parlamentar.
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GRAFICO 2
Correlagio entre agendas do Executivo e Legislativo

x 8 B 8 38
1
EX 1.00 0.90 0.77 0.85 0.94 08
0g
PSD 1.00 0.95 0.98 0.95 0.4
0z
PTB 1.00 0.99 0.83 0
0.2
UDN 1.00 0.90 0.4
0.6

COM 1.00 08

Fonte: Elaboragao prépria.

GRAFICO 3
Intervalo de confianga das correlagoes entre as agendas dos partidos com o Executivo

Intervalo de confianga das correlagSes entre as agendas dos partidos com o Executive

10

Fartidos

Fonte: Elaboragio propria.

A luz das principais referéncias produzidas sobre o perfodo, elencamos quatro
questdes que orientaram a pesquisa. Em relagiao & dominéncia na produgio legis-
lativa, nossos dados confirmam que a maior parte das leis no governo Jx tiveram
origem na Cimara dos Deputados, mas isso se deve especialmente & prerrogativa
de que os deputados dispunham na época, de apresentar projetos de lei relativos
a créditos orcamentarios. Em seguida, verificamos se as iniciativas legislativas dos

deputados se concentram em politicas de Ambito local/paroquial. Nossa conclusao
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¢ que politicas de cardter microssecional sao predominantes no periodo. A pecha
de legislar para grupos especificos vale para ambos os poderes. No entanto, dentre
as leis codificadas como de abrangéncia geral/nacional, coube ao Legislativo a ini-
ciativa da maioria delas.

Ainda em relagio a0 comportamento dos deputados de acordo com sua origem
regional, encontramos resultados em dire¢io contréria ao que consta na literatura. Os
dados indicam que devemos rejeitar a hipdtese de que deputados das regices Norte
¢ Nordeste sdo mais propensos a apresentar projetos de lei de carater individual e
microssecional. Tais leis tiveram impacto mais relevante entre aqueles oriundos da
regiao Centro-oeste.

Sobre os temas abordados na produgao legislativa, cerca de 40% da produgao
refere-se a leis orcamentdrias. Cendrio nao muito diferente do que ocorre no pos-
1988. A diferenca, conforme destacado, ¢ que nesse momento o Executivo nio tinha
prerrogativa exclusiva para iniciar projetos sobre créditos or¢amentérios.

Outros temas predominantes foram: de iniciativa do Legislativo, projetos rela-
tivos a politica de bem-estar, ¢ na agenda do Executivo, educagio ¢ infraestrutura.

Por fim, no que diz respeito a similaridade temdtica das agendas, encontramos
maior proximidade entre os projetos do Executivo ¢ do PSD ¢ maior distanciamento
em relagio a agenda do PTB.

Os dados aqui apresentados nao esgotam os pontos sobre o comportamento do
Legislativo no periodo jK, mas podem ser vistos como um primeiro passo para se

atualizar o debate sobre um importante periodo da nossa histéria.
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Resumo

Producdo legislativa no governo sk (1956-1961)

O artigo tem como foco a atuagio do Poder Legislativo na produgio de leis, durante o governo do
presidente Juscelino Kubitschek, aspecto este negligenciado pela literatura especializada. Nosso
objetivo ¢ apresentar indicadores da (i) taxa de dominancia dos poderes na produgio legislativa;
(ii) abrangéncia temdrica das politicas propostas; (iii) distribuicao por regio geografica da origem
dos parlamentares iniciadores de projetos; e (iv) similaridade tematica das politicas propostas
pelo Poder Executivo ¢ pelos deputados federais. Trata-se de uma andlise descritiva, acompanhada
de testes estatisticos. Os resultados apontam para uma atuagio mais pré-ativa dos deputados, do
que normalmente se supde para o periodo em questao.

Palavras-chave: Produgio legislativa; Governo jK; Poder legislativo.
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Abstract

Legislative production in the Jk government (1956-1961)

The article focuses on the role of the Legislative Branch in producing laws, during the govern-
ment of president Juscelino Kubitschek, an aspect neglected by specialized literature. Our
objective is to present indicators of i) dominance rate of powers in legislative production; ii)
the thematic scope of the proposed policies; iii) distribution by geographic region of origin of
the parliamentarians initiating projects and; iv) thematic similarity of the policies proposed by
the Executive Branch and federal deputies. This is a descriptive analysis, accompanied by some
statistical tests. The results point to a more proactive action by deputies than is normally assumed
for the period in question.

Keywords: Legislative Production; JK government; Legislative power.
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