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O gigante acorda quando esta faminto: aspectos sobre a conducéo da vida politica Brasil
na gestao de crises politico-econémicas

Robert George Otoni de Melo? e lani Panait?

Resumo: O presente artigo objetiva compreender a correlacdo de forcas entre os poderes
Executivo e Legislativo em momentos historicos de engessamento da vida politica no pais.
Em periodos caracterizados por crise econémica e/ou politica, a instabilidade da agenda
publica leva a prevaléncia do Executivo Federal, em detrimento das discussdes no seio do
parlamento brasileiro, gerando certa instabilidade e agravando periodos de abalo institucional.
Através do método qualitativo, o artigo revisard bibliografia para analisar a hipdtese de
hegemonia da agenda da Presidéncia da Republica em relacdo aos outros poderes, inclusive,
através de seus mecanismos de veto, visando pautar o jogo politico.

Palavras-chave: poder de agenda, predominéncia do Executivo, medida provisoria, decreto-
lei, gestéo de crises

1. Introducéo

Neste artigo, propBe-se discutir as formas pelas quais o poder executivo federal, na
figura do Presidente da Republica, gerenciou as crises politico-econémicas em diferentes
momentos da histdria do pais. Através dos instrumentos formais estabelecidos, sugere-se que
0 Executivo utilizou-lhes para garantir a predominancia de uma agenda propria - e de
interesse do Executivo - em momentos conhecidos como os de “crises politico-econdmica”.
Por crise, entende-se aqui 0 conceito de Pearson (1998) segundo o qual é possivel observar
uma crise sob trés eixos: uma perspectiva técnica e meramente estrutural, uma perspectiva
psicolégica e uma perspectiva socio-politica. Evidentemente, interessa a este artigo
compreender uma crise sob o enfoque sdcio-politico, sobretudo, por se considerar uma quebra
do sentido partilhado de vida coletiva e social verificando-se uma mudanca marginal nas
condicGes vida material e politica (Mendes, 2005, pg. 1).

Os estudos sobre a predominancia do poder Executivo ndo séo particularmente novos
(Pereira, Muller, 2000), sendo que o interesse aqui esta em compreender como a rea¢ao de um
poder em um cenario de ruptura ou disrupcdo pode nos ajudar a observar melhor um aspecto
importante de um campo de estudos pertinente: o locus de atuagao do proprio poder.

Desse modo, em um primeiro momento, o artigo discutird quais sdo formas
instrumentais utilizadas pelo poder executivo federal para lidar com as crises politicas
discriminadas. Em um segundo momento, sugere-se em quais momentos e em quais
momentos tais instrumentos foram utilizados para gerir essas crises, sobretudo, como e em
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quais condigdes isso ocorreu no plano do mundo fenoménico. Em um terceiro momento, o
artigo traz as conclus@es sobre 0s achados submetendo-o e a si proprio ao debate académico.

2. Caixa de ferramentas: decretos-lei, medidas provisorias e 0s vetos
presidenciais

Em comum as varias crises, ha um aspecto gerencial em todas elas. A hipotese de uma
gestdo dessas crises pode ser lida como uma tentativa do Executivo em controlar a ordem
politica e econdmica através dos instrumentos arbitrados na Constituicdo. Os mecanismos
politicos sdo variados, mas para este artigo destacam-se aqueles previstos nos textos
constitucionais:: os decretos-lei, as medidas provisorias e 0s vetos presidenciais.. Alguns
previstos em Constituicbes, caso dos decretos-lei, previstos nos textos outorgados em
periodos de excecdo (1937, 1967, 1969), outros previstos somente no texto promulgado
(1988). Em todas, ha a previsao expressa do veto presidencial.

A natureza desses instrumentos sera explorados no bojo deste artigo. A principio,
convém destacar um conceito-chave na hipdtese central do texto: o poder de agenda. A
possibilidade do poder executivo utilizar desses mecanismos para impor uma agenda pode ser
uma forma possivel de identificacdo e localizacdo dos poderes do Executivo.

Uma visdo possivel para a origem de um poder de agenda no ambito do poder
executivo pode estar em Giddens (1974) ao apontar a intensa relacdo entre o poder decisorio e
elites impondo um binémio entre a ‘relevancia institucional’ do aparelho e 'hierarquia’ politica
entre 0s grupos politicos:

Ao determinar o predominio relativo dos grupos de elite em termos da sua posse do
poder, ha dois fatores centrais que devem ser levados em consideragdo: vou me
referir a eles como a natureza da hierarquia que existe entre grupos de elite e a
relevancia institucional das formas de organizacdo social ou da institui¢do [politica
ou burocratica] que eles comandam. O primeiro fator esta intimamente relacionado a
um aspecto do poder indicado anteriormente: o grau de importancia dos problemas
chave controlados pelos grupos de elite. Existe uma hierarquia entre grupos de elite
quando um grupo (por exemplo, a elite politica) possui poder sobre questdes mais
decisivas do que aquelas determinadas por outros e, por isso, é capaz de exercer em
grau maior ou menor um controle sobre esses Gltimos. A "relevancia institucional"
refere-se a dimensdo vertical do poder: a idéia pode ser definida pelo grau em que
uma dada instituigdo afeta as oportunidades de vida do conjunto de individuos que
pertencem a ela (Guandali Jr, Condato, 2016 apud Giddens, 1974: 8).

Neste contexto, o poder de agenda significaria a predominancia dos interesses de um
dado grupo politico sobre outro, menos influente e mais escasso de recursos politicos,
burocraticos, etc. No limite, o grupo politico inserido dentro do aparelho institucional tende a
impor seu conjunto de interesses em detrimento dos outros grupos politicos. Parte dessa nogéao
nos ajuda a compreender o papel funcional do poder Executivo enquanto ator inserido numa
dada correlacédo de forgas com os demais poderes da Republica considerando-se sua dimenséo
institucional como paradigma para a imposicao de pautas proprias.

Discute-se, entdo, se esse poder de agenda teria inclinagdo motivada, particularmente,
ao interesse geral do poder executivo ou ndo. Os debates em torno desse tema sdo numerosos

impondo até mesmo uma divisdo entre aqueles que acreditam na baixa implementacdo em
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decorréncia do conflito permanente entre os poderes legislativo e executivo e aqueles que
acreditam na figura centralizadora do Executivo como predominante de seus interesses.
(Diniz, 2005, pg. 5)

De qualquer modo, interessa a esse artigo discutir em que aspecto a atuagéo do poder
executivo buscou implementar uma agenda propria aproveitando-se de um dado quadro de
crise politico-econdmica. Considerando os estudos de Mainwaring e Shugart (1997) pelo qual
sistematizam a predominancia dos poderes do Presidente da Republica em trés eixos: (i)
poderes pro-ativos (caracterizado pela adocdo de medidas provisorias) (ii) poderes reativos
(caracterizado pelo veto presidencial) e poderes exclusivos (em que o Presidente pode pautar
a agenda). A titulo de exemplo, de 805 propostas que tramitaram no Congresso Nacional do
Brasil durante os periodos compreendidos em 1995 a 1998, “648 (80,49%) foram iniciadas
pelo Executivo, 141 (17,51%) foram iniciadas pelo Legislativo e apenas 16 (1,98%) pelo
Judiciario” (Pereira, Muller, 2000, pg. 47). (Pereira, Muller, 2000)

Veremos no artigo o exercicio dessa predominancia sustando sua projecdo em
momentos cruciais da vida politica brasileira.

2.1 Decretos-lei:

Um dos primeiros instrumentos de centralizacdo da atuacdo de poder foram o0s
decretos-lei. Com a vigéncia a partir da Constituicdo de 1937, os decretos-lei tém sua
existéncia repetida em outras duas Constituicdes, a de 1967 e 1969, as trés outorgadas por
Presidentes durante regimes de excecdo. O interesse por esse instrumento justifica-se nao
somente pelo seu uso largamente realizado (os decretos-lei totalizam, entre 1965 e 1988, mais
de 2.481 (Pessanha, 2008, pg. 32)), mas também pelo seu papel funcional, afinal, é a partir
dele que o Presidente da RepuUblica passa a ter atribuicdes legislativas prdprias.

A primeira fonte formal atribuindo o decretos-lei ao Presidente da Republica veio com
a Constituicdo de 1937. Apesar do Congresso Nacional ndo ter sido aberto durante o periodo
de vigéncia do texto constitucional de 1937, interessante analisar o aspecto formal garantido
pelo ao Presidente através da figura do decreto-lei.

Em um aspecto formal, o texto garantia ao Presidente ampla margem legislativa ao
permitir que, por decreto-lei, sobretudo, por que os limites decorrentes do uso do instrumento
estavam amordacados pelo fato de que a atividade parlamentar havia sido suspensa.

Art 180 - Enquanto ndo se reunir o Parlamento nacional, o Presidente da Republica
tera o poder de expedir decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia
legislativa da Unido.

Com advento da Constituicdo de 1946, a figura do decreto-lei deixou de existir,
inclusive, ndo havendo outra igual em uma possivel reacdo a centralizacdo de poder.
Provisoriamente. A figura do decreto-lei voltou a surgir com a Constituicdo de 1967, trés anos
apos o golpe militar, em uma faceta ainda mais expansionista. Logo apds, a figura do decreto-
lei é repetida na Constituicdo de 1969 com a mesma estrutura de 1967, simbolizando um
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relativo enraizamento desse instrumento como parte de uma forma de atuagéo direta do poder
central em seara legislativa.

Para esse artigo, tenta-se compreender em que medida o papel dos decretos-lei
permitiu uma forma de ‘centraliza¢do’ - ainda mais aguda - tematica do poder executivo
expondo isto em varios momentos-chave do contexto brasileiro.

2.2  Medidas provisorias

As medidas provisérias mantém parte do espirito dos decretos-lei ao permitir que o
gabinete da Presidéncia da Republica possua formas para induzir seus interesses dentro da
arena publica, apesar de possuirem um escopo de atua¢do muito menor. Tal como no caso
dos decretos-lei, as medidas provisdrias também tem sua natureza vinculada ao Presidente da
Reptiblica que as expede sob o bindmio da “relevancia” e da “urgéncia”. Entretanto, as MP’s
precisam, necessariamente, ter sua analise submetida a apreciacdo do Congresso Nacional sob
pena de ndo conversdo em lei, isto €, perder o seu efeito no mundo fenoménico. Inclusive, é
de se citar que o efeito de sua ndo discussdo quando do término do prazo para a conversdo ou
ndo em lei é bastante significativo: a paralisia de toda a pauta legislativa do proprio Congresso
Nacional.

N&o obstante as novas limitacGes, o poder executivo federal, na figura do gabinete a
Presidéncia da Republica, costuma utilizar com frequéncia as MP’s independentemente dos
periodos de crise politica, mas para efeitos deste artigo, far-se-4& um recorte para melhor
contemplar os propositos metodoldgicos aqui inseridos. Por crises politicas sob a vigéncia do
periodo democratico, o artigo considerara: a crise no México de 1994, crise asiatica de 1997,
a crise russa de 1998, a crise cambial de 1999 e a crise argentina entre os periodos de 1999 e
2000, todas ocorridas durante o governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002).

2.3 Vetos presidenciais.

Os vetos presidenciais sdao uma figura tipica de controle politico exercido pelo
Presidente da Republica desde a Constituicdo de 1891 pelo menos (Massi, 2015, pg. 27) No
decorrer da historia constitucional do Brasil, no entanto, pode-se observar uma certa
modulagéo na escopo de reviséo do veto do Presidente pelo poder Executivo. Na Constituicdo
de 1946, por exemplo, para rejeitar um veto expedido pelo Presidente necessario seria reunir o
apoio de 2/3 do Congresso (Senado + Camara dos Deputados), ja na Constituicdo de 1988,
por exemplo, é necessario a maioria absoluta dos deputados e senadores®.

De todo modo, a figura do veto presidencial continua sendo fundamental para o jogo
politico entre Legislativo e Executivo. Ao garantir ao Presidente a possibilidade de controlar,
ainda que indiretamente, a propria atividade produtiva parlamentar, o veto tem sua funcao
como poder de agenda. Por ser ferramenta politica importante na correlacdo de forcas entre os
poderes, 0 veto presidencial deve ser analisado com atencéo.

3 Brasil. Republica Federativa do Brasil. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. “Art. § 4° O veto sera
apreciado em sessao conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo
voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores.”
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Neste artigo, procuraremos compreender a dindmica dos vetos presidenciais dados
pela Presidenta Dilma quando do seu governo (2010-2016) especialmente em contraste a um
momento de crise politica em particular deste governo.

3 Crises politico-econémicas e a gestdo das crises pelo Executivo: a fome do
gigante.

Imaginar um instrumento politico como uma forma de gerir uma crise pode ser uma
maneira interessante de se observar o campo de atuacdo do Executivo. Sejam em crises
ambientais, crises de seguranca publica ou mesmos crises propriamente econdmicas, em todos
0s momentos a reacdo oficial é de preservacdo das instituicGes mais béasicas do aparelho
estatal langcando méo de novas estratégias politicas para perceber como uma agenda politica é
controlada.

Para executar a gestdo dessas crises todas, o Poder executivo, seja federal, estadual ou
municipal, tem a disposicdo um ferramental, formal ou informal, a sua disposi¢do. Isso pode
ndo significar o mero uso da ferramenta puramente para o cumprimento da finalidade a ela
incubida, mas também para conduzir uma agenda de interesses proprias, ainda que a revelia
dos outros poderes. A fome do gigante nada mais é que a vontade de comer boa parte do bolo,
sem se importar com o apetite dos outros.

3.2 - O governo Jango e o decreto da reforma agréaria

O periodo democrético posterior ao Estado Novo durou 18 anos. Compreendido entre
1946 até 1964, o Brasil esteve sob a égide da Constituicdo de 1946, que ndo retirou dos
poderes do Presidente da Republica a possibilidade de decreto-lei. De todo modo, no tocante
ao periodo de governo de Jodo Goulart (1961-1964), o pais sofreu elevada instabilizacdo
politico-econdmica em decorréncia de grande desconfianca fruto da conexao historica entre o
presidente e Getulio Vargas.

Uma das medidas visando contingenciar parte dessa crise politico-econémica e,
visando atingir parte do problema de desigualdade na distribuigéo de terras, o Presidente Jo&do
Goulart expede o decreto n® 55.700, em 13 de marco de 1964 (“Desapropriagdo para a
reforma agraria”). A justificativa para o decreto seria “resolver o problema rural,
restabelecendo a paz em areas marcadas por uma crescente mobilizagdo social, uma reforma
agraria, na visao que se afirmou, seria capaz de colocar o pais nos trilhos da industrializacéo e
do desenvolvimento econdmico™.

O objeto do decreto “declarava de interesse social para fins de desapropriagdo, as
areas rurais compreendidas em um raio de 10 km dos eixos de rodovias e ferrovias federais,
bem como as terras beneficiadas ou recuperadas por investimentos exclusivos da Unido em
obras de irrigagdo, drenagem e agudagem” (Cunha Filho, 2007, pg. 11). A época, diversos

4 Brasil. Grynszpan, Mario “A questdo agraria no governo Jango” CPDOC - Centro de Pesquisa e Documentacgéo
de Histéria Contempordnea do Brasil da Fundacdo Getllio Vargas. Disponivel em
<http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/artigos/NaPresidenciaRepublica/A_questao_agraria_no_governo_Ja
ngo> Acessado em 30.05.2018
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setores da sociedade civil reagiram ao decreto pela insinuagdo de que seria uma reforma
agraria socialista.

De fato, em meio a um Congresso reativo as pretensfes a figura de Jodo Goulart,
sobretudo, pelas acenos diplomaticos dados a China e a Cuba, o Presidente lanca mao do
decreto de desapropriacdo em uma tentativa de governo sofrendo, dias depois, um golpe de
Estado.

3.3 - O governo FHC e a piracema das medidas provisorias:

Outro governo em meio as varias crises politico-econdmicas foi 0 governo Fernando
Henrique (1994-2002). Em todas elas, o volume de medidas provisorias foi significativamente
alto. Em média, o governo FHC editou cerca de uma nova medida provisoria a cada dez dias®.
Comparado ao atual governo Michel Temer (2016-), a administracdo FHC foi a segunda mais
ativa na conducéo da politica através de medidas provisorias ®

Do ponto de vista tematico, as medidas provisorias expedidas pelo governo FH
tentaram, em larga medida, controlar parte dos danos causados pelas crises econémicas
ocorridas durante seu governo. Se observamos 0s dados coletados por Arias (2001), podemos
uma forte predominancia na agenda parlamentar advinda da agenda do presidente:

Os dados analisados por eles confirmam que a area de atuacdo do Congresso, ao
longo da legislatura 1995-98, foi restringida pela agenda presidente: foram 648
propostas iniciadas pelo Executivo, aproximadamente 75% delas foram sobre temas
ligados diretamente a economia, quase 17% propostas administrativas, e apenas 8%
estavam relacionadas a temas politicos ou sociais. (p. 36)

Se por um lado as medidas provisérias serviram como instrumento as méaos do
presidente para impor sua agenda, por outro lado, seu largo uso pelo Executivo significou um
verdadeiro backlash do poder Legislativo. A partir da promulgagéo da emenda constitucional
n°® 32, em 2001, as Casas legislativas impuseram um verdadeiro limitagdo material aos
poderes do Presidente em expedir medidas provisérias. Abrucio e Couto (2003) explicam um
dos possiveis motivos pelos quais a emenda constitucional n° 32 foi pautada e posteriormente
promulgada:

Tornara-se praxe desde 1988 o uso descomedido da prerrogativa de editar e,
sobretudo, reeditar MPs por parte do Executivo. A interpretacdo dos imperativos
constitucionais de "relevancia e urgéncia" para a utilizacdo desse instrumento
normativo tornara-se demasiadamente flexivel, fazendo-se sinénimo de "pressa", por
um lado, e de "conveniéncia legislativa", por outro. A pressa dizia respeito a pouca
disposicdo presidencial de aguardar os tramites legislativos ordinarios — ou mesmo
em regime de urgéncia. A conveniéncia legislativa concernia ao acordo técito
estabelecido entre o Executivo e a maioria parlamentar que lhe desse sustentacéo,
permitindo a reedicdo continuada de MPs em vez de sua apreciacdo, enquanto se

5 Brasil. Folha de S&o Paulo. “FHC edita uma nova MP a cada 10 dias de governo”. Disponivel em
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc280206.htm> Acessado em 24.05.2018
6 Brasil. Portal de Noticias G1. “Desde FHC, Temer é o presidente que, em média, mais edita medidas
provisorias” Disponivel em <https://g1.globo.com/politica/noticia/desde-fhc-temer-e-o-presidente-que-em-media-
mais-edita-medidas-provisorias.ghtml>. Acessado em 30.05.2018
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ocupava de assuntos mais trabalhosos, como a tramitagdo de emendas
constitucionais.

A predominancia do poder de agenda do Presidente, a0 menos durante 0 governo
FHC, parece ter sido tanta que gerou até mesmo um efeito de limitacdo reconhecido pelo
Legislativo.

3.4 Um olhar sobre os vetos da presidenta Dilma Rousseff

O primeiro biénio do primeiro mandato do governo Dilma Rousseff (2010-2014) pode
ser caracterizado por relativa paz social. Considerando a popularidade alta em decorréncia dos
bons indices de emprego formal e crescimento da renda, € possivel supor que, durante esse
periodo, em especifico, a presidenta ndo enfrentou grandes crises politicas, apesar do rescaldo
da crise econbmica de 2008 ainda gerar impactos. A chave muda a partir de 2013,
especificamente, a partir de junho de 2013. Neste més em questdo, com advento dos grandes
atos publicos conhecidos como “jornadas de junho de 2013, a presidenta vé sua popularidade
derreter em meio a manifestacdes com pautas coletivas difusas.

Em uma espiral de aumento de impopularidade’, a presidenta passa a imprimir um
ritmo acelerado em atividade legislativa. S6 em 25\6\2013, dias ap6s o0 maior ato publico da
histdria recente, a presidente apresentou 5 pactos e uma proposta de reforma na Constituinte®
visando cumprir parte dos anseios populares. Do mesmo modo, o ritmo de vetos presidenciais
as medidas aprovadas no parlamento brasileiro se intensificou, tal como as sucessivas derrotas
da presidenta.

Entre tantos vetos presidenciais em 6 anos de mandato, citam-se trés importantes para
destacar o impacto deste instrumento na conducdo da agenda politica: (i) o veto ao reajuste
dos servidores publicos ligados ao poder judiciario; (ii) veto a “lei de royalties’ do petroleo,
posteriormente derrubado pelo Congresso Nacional.

No primeiro caso, a justificativa da presidenta era de que o reajuste a ser incorporado
seria incompativel dados os “ esforgos necessarios para o equilibrio fiscal na gestdo de
recursos publicos™®. O contexto ndo poderia ser outro: a crise econdmica de 2005. A retorica
oficial do governo, naquela época, era de ajuste fiscal dado o aumento expressivo da divida
publica. O veto foi mantido pelo Congresso Nacional.

No segundo caso, um contraste é feito para realcar os limites dos vetos presidenciais
guanto a possibilidade de um poder reativo do Congresso. No tocante a lei dos royalties do
petréleo, a presidenta sofreu um revés importante, e talvez um dos sinais do descontrole
politico de seu governo que viria desembocar em seu posterior afastamento definitivo do
cargo de Presidenta. Neste projeto de lei, a presidenta procurou vetar os dispositivos que
permitiam a divisdo dos royalties do petroleo para os Estados produtores, a chamada “partilha

” BRASIL. Folha de S&o Paulo. “Popularidade de Dilma cai 27 pontos apds protestos “ Disponivel em
<http://www1.folha.uol.com.br/poder/2013/06/1303541-popularidade-de-dilma-cai-27-pontos-apos-protestos.shtmi
> Acessado em 30.05.2018

8 BRASIL. Portal de noticias G1. “Dilma propde 5 pactos e plebiscito para constituinte da reforma politica
Disponivel em http://gl.globo.com/politica/noticia/2013/06/dilma-propoe-5-pactos-e-plebiscito-para-constituinte-
da-reforma-politica.html> Acessado em 31.5.2018

9 BRASIL. Senado Federal da Republica Federativa do Brasil. Veto n°® 26/2015.

“

296



Anais da IV Semana Discente do IESP-UERJ - Rio de Janeiro, 2018

dos royalties”. No obteve éxito e teve seus vetos derrubados pelo Congresso Nacional® em
uma das derrotas mais significativas do governo sinalizando para um enfraguecimento na
conducéo da agenda da Presidéncia.

Tal como a medida provisoria, o veto presidencial é um instrumento com suas
particularidades e sua funcao na correlacdo de forcas com o poder Legislativo. Seu uso pelo
presidente pode significar uma maneira formal de controle da pauta legislativa aprovada,
sobretudo, quando a pauta discorda da agenda da Presidéncia.

4.Concluséo

Em suma, o artigo sugeriu uma maneira de compreender a reacdo do poder executivo
frente as vérias crises politico-econémicas. Conforme observado em diferentes momentos
historicos, o Presidente da Republica lancou médo do ferramental juridico a sua disposicéo
para lidar com as tais crises. Do mesmo modo, sugeriu-se a hipdtese de que poder executivo
utiliza desses instrumentos para impor sua agenda de interesses em um movimento de ‘poder
de agenda’. As movimentagdes podem ser observadas desde o momento da expedicdo dos
decretos-lei do periodo de excecdo até os vetos presidenciais do periodo democratico em uma
tentativa de aproveitar uma janela de oportunidade politica para garantir uma predominancia
tematica.

De todo modo, interessa testar a validade dessa hipdtese em um estudo mais
aprofundado envolvendo a ciéncia politica mais apurada. Ndo a toa o artigo esta sendo
submetido a critica mais qualificada. Compreender os efeitos do comportamentos oficiais do
Poder executivo, sobretudo, em momentos de tensdo politica pode ser importante para
verificar ndo somente como este poder atua, mas como ele pode atuar em outros momentos
semelhantes.
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