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RESUMO

A literatura € prodiga em apontar o facciosismo como a norma do sistema partidario
vigente a democracia de 46. Em funcdo das constantes cisdes verificadas no interior das
legendas, a coalizdo de apoio ao Executivo no parlamento seria predominantemente
concebida ad hoc. O objetivo deste trabalho foi investigar a procedéncia da referida tese,
avaliando o comportamento dos legisladores nas votacGes realizadas na Camara dos
Deputados entre 1946 e 1964. As informacgbes reunidas no estudo permitem contestar a
interpretacdo usual, comprovando ser incomum a base governista precisar de auxilio externo
para assegurar a passagem da propria agenda de trabalho. Somente nas gestbes de Getulio
Vargas e Juscelino Kubistchek as contribuicdes de membros de oposicao se fizeram capitais
para a aprovacao dos programas do governo. Ainda assim, seriam as metas varguistas as mais
dependentes deste tipo de subsidio. No quadro geral, o éxito administrativo das presidéncias
decorreria do uso estratégico da verificacdo de quorum, um procedimento regimental que
permitia tanto a situacdo quanto as demais legendas visualizarem a divisdo de forcas no
plenario, minimizando o efeito-informacédo de Riker (1962). Desta forma, o governo pbde
calcular a melhor estratégia politica capaz de lhe certificar a vitéria em plenario,

independentemente da ajuda dos opositores.

Palavras-chave: democracia de 46, faccBes, partidos, maioria legislativa, coalizdes partidarias.
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Abstract

The literature tells us that factionalism was the norm in the party system of the
Brazil’s Second Republic (1946-1964). As a result of constant factions within parties,
presidential coalitions in the legislature were primarily constructed ad hoc. The objective of
this study was to investigate the origin of this argument by analyzing the behavior of
legislators on roll call votes in the Chamber of Deputies between 1946 and 1964. The data
used in this investigation challenge the conventional wisdom by showing that it was unusual
for governing coalitions to need outside help to ensure the adoption of their agendas. Only in
the administrations of Getulio Vargas (1951-1954) and Juscelino Kubistchek (1956-1960)
was the support of members of the opposition essential to the approval of government
programs, with Vargas’ agenda being most dependent on this type of support. In general,
presidents’ success arose from the strategic use of verification of quorum, a procedural rule
that allowed both the government and the opposition to visualize the division of the forces in
the legislature, minimizing Riker’s (1962) information effect. Thus, the government could

calculate the best political strategy able to ensure victory, independent of opposition support.

Keywords: Brazilian Second Republic, party factions, parties, legislative majority, presidential

coalitions.
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INTRODUCAO

Partidos clientelistas, fisiologistas, debilmente organizados. Politicos populistas,
individualistas, de franca tendéncia apartidaria. Eis o pano de fundo sob o qual repousaria a
ordem democrética instituida no Brasil a partir de 1945, que reativaria as legendas como
canais de representacdo de interesses e participacdo politica, embora a estrutura partidéria,
tanto aos olhos dos atores como aos dos analistas, ndo se revelasse mais do que um arranjo
politico superficial, propenso a instabilidade crénica.

N&o faltariam elementos para justificar o pessimismo perante as instituicdes
representativas. A legitimidade do sistema partidario era contestada pelas proprias liderancas
politicas, que ndo raro se colocavam acima das siglas, a exemplo das propostas de atuacéo
independente levadas a publico por Getdlio Vargas e Janio Quadros em suas respectivas
passagens pela presidéncia da Reptiblica no periodo (D’ARAUJO, 1992; BENEVIDES,
1981b; SKDIMORE, 1975). Personalista, a acdo dos ex-presidentes se mostrava condizente,
inclusive, com a impresséo, bastante disseminada, da identificacdo do eleitorado com figuras
especificas, em detrimento de linhas doutrinarias bem delimitadas, de existéncia duvidosa
(OLIVEIRA, 1973).

O ceticismo em torno da viabilidade de um governo partidario era acrescido pela
reconhecida dificuldade enfrentada pelas legendas em harmonizar as varias forgas antagénicas
reunidas sob seus quadros, que se sujeitariam a dividir uma mesma filiacao politica em funcédo
de fins meramente eleitorais, dada a necessidade criada por imposicéo legal de tal registro
como condicdo elementar a disputa de cargos eletivos. Emblematica, a Unido Democratica
Nacional (UDN), o maior partido de oposi¢do do pré-64, seria a melhor reconstituicdo desse

arriscado calculo politico.
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Ampla frente de combate ao Estado Novo, a UDN “surge como um movimento
agregador das mais variadas tendéncias e raizes historicas”, onde “adversdrios de tempos
imperiais, velhos inimigos, desafetos jurados, reinem-se com a finalidade Unica de apressar a
gqueda de Vargas e suprimir seu regime”, para se lancarem candidatos ao poder com a
reconquista das liberdades democraticas (BENEVIDES, 1981a, p. 28-29). Néo tardaria,
porém, para que as dissidéncias emergissem, com a saida de alguns militantes que
formalizariam seu afastamento da legenda a fim de organizar outras agremiagdes a nivel
estadual — como os “perrepistas” Arthur Bernardes, Lino Machado e Eurico Souza Ledo
(fundadores do Partido Republicano [PR] mineiro, maranhense e pernambucano, nesta
ordem), Adhemar de Barros (idealizador do Partido Republicano Progressista [PRP] paulista,
que passaria a se chamar Partido Social Progressista [PSP] um ano depois) e Raul Pilla (lider
do Partido Libertador [PL] gaucho) — ou mesmo a nivel federal, como Jodo Mangabeira
(organizador da Esquerda Democratica [ED], mais tarde conhecida como Partido Socialista
Brasileiro [PSB]), para citar alguns (lbid., p. 47-49).

Tantas deserc@es nédo significariam o alcance da concordia. As filiagbes remanescentes
seriam responsaveis pelas constantes cisdes internas a comprometer a coesao da sigla, que
para muitos analistas teria a eterna conotacdo de um movimento, e nunca de um partido
politico. Dentre as alas mais famosas, destacam-se: 1) a Banda de Musica, assim conhecida
devido ao barulho que seus membros faziam no plenario com sua orat6ria inflamada dirigida
contra o governo; 2) os Chapas-Brancas, vertente formada por parlamentares,
predominantemente nordestinos, sensiveis as possibilidades de aproximagcdo com o governo e
3) a Bossa Nova, grupo ratificado na primeira convencdo udenista ocorrida apos a vitoria de
Janio Quadros que se opunha a Banda de Musica ao defender o apoio aos projetos reformistas

do governo, considerados nacionalistas (Ibid., p. 47-49). Todavia, seria possivel ainda apontar
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ramificaces menores, de cunho ideoldgico, além das marcantes diferenciacGes regionais
(BENEVIDES, 1981a, p. 47-49).

Menos estudado, o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) ndo seria menos polémico. A
legenda que conduziu Vargas de volta ao poder, desta vez por meios constitucionais,
amargaria o descaso do presidente, que a relegou a um segundo plano (D’ARAUJO, 1992;
SKDIMORE, 1975). Almejando participacdo efetiva, os trabalhistas estariam em constante
convulsdo, o que talvez s6 tenha contribuido para aumentar a desatencdo de seu fundador
diante das ambicdes dos seus correligionarios pela tdo desejada fatia no poder (Ibid., 1992, p.
121).

A época da administracdo Goulart, seria possivel mesmo identificar trés alas
trabalhistas de contestacdo ao chefe do Executivo, com ramificacbes na Camara dos
Deputados, a saber: I) uma vertente “radical”, representada por Almino Afonso, Miguel
Arrais, Leonel Brizola e Neiva Moreira, entre outros; II) uma corrente “fisiologica”,
encampada por Parsifal Barroso, lvete Vargas, Clemens Sampaio, Batista Ramos e Fernando
Noébrega e III) uma ala dos “tedricos”, que congregava nomes como Fernando Ferrari,
Santiago Dantas e Lucio Bittencourt, para citar alguns (BENEVIDES, 1979, p. 131).

icone do adhemarismo, o Partido Socialista Progressista (PSP) se fazia tdo
heterogéneo que sequer era reconhecido como agremiacao politica pela maioria dos cientistas
sociais até meados da década de 1960, sobretudo por destoar do modelo preferido pelos
intelectuais, sensiveis ao padrdo europeu de organizacdo partidaria (SAMPAIO, 1982, p. 13).
De expresséo significativa apenas no ambito paulista, a baixa disciplina e a diminuta coeséo
da legenda a nivel federal autorizava, na visdo dos analistas, sua leitura como um movimento,
produto que era do fendbmeno — igualmente pensado como “pré-politico” — liderado por

Adhemar de Barros.
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Né&o se pode negar o poder do ex-interventor de Sdo Paulo para os rumos da sigla, que
passou a historia como “o simbolo do partido de um homem s6” (SAMPAIO, 1982, p. 128).
A centralizacdo decisoria nas maos de Adhemar ao longo de todo o pré-64 retrata a
manutencdo da unidade partidaria sob o mesmo prisma que marcou o advento da legenda: a
ampliacdo de forcas no estado. Afinal, a motivacédo da fusdo do PRP com o Partido Popular
Sindicalista (PPS), de Miguel Reale e Marrey Jr., e o Partido Agrario Nacional (PAN),
liderado por Mario Rolim Teles, compondo o PSP, residia nas elei¢cdes estaduais de 1947, nas
qguais a mais nova agremiacdo paulista sairia vencedora com Barros (lbid., p. 51). A
penetracdo nas demais unidades federativas se mostrava residual, uma vez que sempre se
fazia em funcéo de cisbes dos partidos dominantes em cada regido (lbid., p. 127). Como tal, a
legenda se via constantemente a mercé das injuncdes na politica local, que catalisava a ja
presente diversidade ideoldgica observada em seus quadros.

Até mesmo a maior sigla do periodo teria convivido com contendas internas
consideraveis, sucumbindo quando ja ndo se mostrava mais capaz de equaliza-las — e levando
consigo, assim, a estabilidade do regime. Essa é a tese de Hippodlito (1985), que aponta o
Partido Social Democratico (PSD) como o avalista do regime de 1946, posicdo prejudicada
por causa do crescente radicalismo da Ala Moga ou reformistas (grupo renovador,
estreitamente vinculado a candidatura e ao governo de Juscelino e disposto a revitalizar o0s
métodos do PSD) frente aos ditames das raposas (como eram conhecidos os pessedistas
tradicionais, contrarios as idéias trazidas pelos mocgos), a ponto de deslocar a legenda da sua
posicao original no eixo politico, de centro, considerada pela autora elemento basilar para a
manutencao do sistema entdo em voga (HIPPOLITO, 1985, p. 141).

O mais interessante, porém, é que a despeito da suposta razdo definidora de
representantes com inclinacGes téo dispares se manterem filiados as mesmas agremiacfes — a

disputa de pleitos —, o cenario pré-escrutinio se revelaria mais favoravel a divergéncias
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intrapartidarias. O imperativo eleitoral ndo atenuaria as cisdes ideoldgicas, que ficariam mais
patentes no contexto sucessorio.

De fato, a literatura é prodiga em apontar como as articulagdes de candidaturas
evidenciavam as divisdes internas e o regionalismo politico, que estremeciam a unidade dos
partidos da época, inclusive a pessedista. A boicotada campanha de Cristiano Machado
(PSD/MG) a sucessdo de Eurico Gaspar Dutra no Executivo federal, que sequer encontrou
apoio significativo dentro do proprio partido e o atrevido oferecimento de Etelvino Lins
(PSD/MG) para as eleicBes presidenciais de 1955, indicado pelas secbes pessedistas
contréarias a chapa JK-Jango, lancada oficialmente pelo Diretério Nacional do partido — a
saber: Pernambuco, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e em parte, Minas Gerais -,
constituem 0s casos mais expoentes dentre 0s muitos episddios de realinhamentos e
rompimentos ocorridos no interior das legendas em funcdo do calendario eleitoral
(D’ARAUJO, 1992; HIPPOLITO, 1985; BENEVIDES, 1979; SKIDMORE, 1975).

Independentemente dessas inconstancias no quadro partidario, e por maiores as
pretensdes individualistas dos presidentes sufragados no periodo, ha relativo consenso em
torno do papel das legendas para a manutengdo da ordem democratica (D’ARAUJO, 1992;
HIPPOLITO, 1985), em que pese a necessidade dos governos precisarem compor coalizdes
no Congresso, embora elas normalmente correspondessem a acordos concebidos ad hoc
(D’ARAI'JJO, 1992; SKIDMORE, 1975).

Freqlientes, os assédios de Getllio a UDN retratam ndo apenas uma tentativa de
fortalecer o apoio da classe média urbana ao presidente, mas corrobora a validade da agéncia
dos partidos politicos no processo de tomada de decisio (D’ARAUJO, 1992). Na auséncia de
uma coalizdo estavel no parlamento, varios dos projetos do interesse de Vargas teriam sido
aprovados “gracas ao apoio da UDN, partido que, na maioria das situagdes, assumia,

individualmente, uma posigdo de veto em relagdo ao Governo” (lbid., p. 37).
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A propria estabilidade gozada pela administracdo Kubitschek também decorreria, em
grande parte, da captacdo de votos udenistas, vitais para a aprovacao da tdo aclamada agenda
desenvolvimentista. Considerado um caso atipico quando se trata da ténica politica de 46-64,
0 governo JK fundaria o reconhecido sucesso sob o apoio parlamentar de uma alianga que nao
se restringira a convencional unido PSD-PTB, “o que nao teria sido suficiente”, mas que
incluiria ainda “uma faccdo da UDN, sempre que aspectos fundamentais do Plano de Metas
estivessem em tela de juizo” (SANTOS, 2003, p. 277, grifo meu).

Com efeito, existem indicios que apontam a colaboracdo dos udenistas em todas as
administracdes anteriores a posse de Janio Quadros (lbid, cap. X). Também ha dados sobre
uma postura colaboracionista do PSP nos anos JK, mesmo a legenda ndo compondo
oficialmente a base governista (CARVALHO, 1977). Todavia, inexiste investigacdo que
tenha realmente testado o facciosismo no periodo, apesar de sua existéncia ser dada como
certa.

Diminutas, as pesquisas sobre a possibilidade de apreensdo da concreta atuagdo
indisciplinada dos parlamentares frente as suas filiagdes partidarias, no ambito legislativo,
limitaram-se apenas a analise das legendas de oposicao e, 0 mais desanimador, abordaram as
siglas como atores unitarios, mesmo observando a vigéncia de um aparente padrdo sedicioso,
indicado pela proporcdo de votos desobedientes a posicdo normalmente esperada a ser
seguida pelas bancadas nas votagdes nominais (SANTOS, 2003; AMORIM NETO,
SANTOS, 2001; CARVALHO, 1977).

A luz da epigrafe que abre a exposicéo, sinalizo o objetivo deste trabalho, dedicado a
compreensdo do funcionamento das coalizOes de apoio ao governo bem como a interacao
entre partidos e deputados durante a democracia populista (1945-1964). O intuito é apreender
a logica daquele sistema politico-partidario investigando como a relacdo entre presidente e

maioria se dava a partir das votagdes de materias de interesse do governo e, por extenséo,
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verificar a procedéncia da tese do facciosismo para o periodo. A existéncia de subdivisdes
dentro dos maiores partidos de entdo (PSD, UDN, PTB e PSP) sera colocada a prova a partir
do exame do comportamento das legendas nas deliberacfes ocorridas no plenario da Camara
dos Deputados.

Em carater complementar, a intencdo € vislumbrar a possibilidade de delimitar nomes
e grupos que negociem efetivamente seus votos, em dissidéncia com a orientacdo majoritaria
encerrada por suas respectivas bancadas oficiais, bem como a eficiéncia e a continuidade
temporal desses potenciais compromissos assumidos — uma das nog¢des inerentes a propria
definicdo de faccdo —, tornando a confrontacdo de opcGes individuais complementar aos
exames dos dados agregados.

No primeiro capitulo, mobilizo a avaliacdo da literatura sobre o sistema politico
caracteristico do pré-64. Demonstro como a interpretacdo dominante, de marcado cunho
pessimista, explora a combinacdo do populismo com os agravantes das relacGes tradicionais
de poder (tais como o clientelismo e o empreguismo), para justificar o regionalismo e o
fisiologismo das legendas, condicionando a fraqueza das instituigdes representativas como
veiculos de mobilizacdo e agéncia efetiva e, por extensdo, qualificando a tendéncia de
governos apartidarios na democracia de 1946. Enfatizo o consenso relativo & conotagao
facciosa dos partidos, recuperando as tentativas de mensurar a coesao interna das siglas e a
insuficiéncia dos testes até entdo realizados para uma afirmacdo definitiva das faccbes como
regra no periodo.

Uma proposta alternativa de avaliacdo do facciosismo € iniciada no segundo capitulo,
onde demonstro como um dispositivo regimental inexistente na atualidade — a verificacdo de
votacao por bancadas — facultou ao governo e a prépria oposicao o controle, em certa medida,
do rumo das deliberacGes na Casa, pela observacdo dos seus pares em resultados parciais,

atenuando o potencial desconhecimento de suas exatas forcas relativas no plenario. A
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checagem do resultado da deliberacdo anunciado pela presidente da sesséo legislativa permitia
abrandar o efeito-informacdo de Riker (1962), que diz respeito a dificuldade do Executivo
estimar com precisdo o real tamanho de sua base de apoio no Congresso. Por via regimental,
se fazia possivel acionar tanto a mobilizacdo no seio do governo e no interior da oposicao
como entre dissidéncias intrapartidarias para a conformacao de forcas ad hoc. Todavia, essas
ultimas ndo se revelariam tdo comuns como se apregoa.

O exame do comportamento do plenario durante as votacbes de proposi¢ées do
interesse dos governos que entdo se sucedem nao permite apontar correntes claramente
definidas agindo na Camara. Tampouco, a constante contribuicdo decisiva da oposi¢cdo na
aprovacao das agendas politicas das administracfes presidenciais no pré-64, a excecao de uma
coalizdo varguista. E o que o terceiro capitulo sinaliza, através da critica as deliberacdes ento
registradas. Nao ha indicios aparentes de dissidéncias intrapartidarias constantes no seio da
coalizdo de apoio ao governo, da mesma forma que os votos da oposicdo coincidentes com 0s
interesses da base governista sdo de autoria flutuante, sendo dificil afiancar a hipdtese de
apoio regular de setores oposicionistas a situacdo. Até mesmo se controlando os resultados
politicos em funcdo da tematica regionalista, que deveria justamente ser o pivé das divisdes
ideoldgicas sobre uma mesma legenda, nos moldes da visdo usual, ndo se observa qualquer
alteracdo significativa no padrdo deliberativo do periodo, demasiado diverso do relatado pelos
estudos até entdo disponiveis.

A leitura dos dados sugere, antes, que os especialistas tém sobredimensionado o efeito
do faccionalismo sobre a capacidade decisoria e os saldos politicos delineados no Legislativo
Federal a Republica de 46. Em geral, a coalizdo de apoio ao presidente no parlamento
conseguia administrar, sozinha, o alcance das metas que realmente estimava. Como veremos,
ndo faltariam armas para lhe assegurar a coagdo dos proprios quadros partidarios,

minimizando as chances de depender de auxilios externos para atingir os objetivos almejados.
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CAPiTULO 1 — Os custos da governabilidade no pré-64: a visdo convencional

A literatura é unanime em apontar a instabilidade cronica como a norma da primeira
experiéncia democrética brasileira (SANTOS, 2003; CARVALHO, 1977; SOUZA, 1976).
Realmente, a cronologia do periodo retrata uma série de convulsdes politicas que assolaram o
regime de 46 até o inicio do interregno autoritario. Somados, o suicidio do presidente em
exercicio, em agosto de 1954; a conseqiiente cisdo dos militares com o ‘golpe preventivo’ do
general Lott, a novembro do ano seguinte; a renuncia do chefe do Executivo, em 1961; a
condenacdo do parlamentarismo pelo plebiscito realizado no inicio de 1963 e o desfecho
ditatorial de 1964 delinearam novo quadro sensivel a aplicagdo de uma das teorias
desenvolvimentistas mais perenes — a saber, a da incompatibilizacdo entre crescimento
econdmico e estabilidade politica.

De fato, ha persuasivas demonstracfes sobre o potencial para o conflito suscitado a
partir da repercusséo do desenvolvimento no interesse das classes sociais (FERNANDES,
1967; HUNGTINTON, 1972). Néao por acaso, a associagao entre a sensacdo de crise iminente,
paradigma da época, e a dindmica socioecondémica das décadas de 50 e 60 constituiu, por
muito tempo, o segundo objeto de consenso entre os trabalhos dedicados a Republica de 46.
Sejam investigacOes dirigidas a arena eleitoral, sejam discussdes voltadas ao foro parlamentar,
assercOes sobre os impactos da urbanizacéo crescente e as decorrentes mudancgas estruturais
na polis, entdo em processo, frente @ manutencdo do prdprio arcabouco institucional vigente
naquele momento ocupam, com maior ou menor destaque, espaco certo nos modelos
explicativos. A dificuldade de incorporacdo das demandas do novo eleitorado ¢ duplamente
recuperada tanto enquanto causa de fragmentagdo partidaria (CARVALHO, 1958), quanto
como responsavel pela flutuagdo e mesmo desestruturagdo do sistema de partidos

(PETERSEN, 1962; SCHWARTZMAN, 1971). Os constantes episddios de impasse decisorio
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no Parlamento apenas refletiriam o carater artificial das legendas, incapazes de solucionar
seus problemas de coesdo interna no mesmo ritmo seguido pela modernizacdo da base social
do pais, marcadamente acelerada nos ‘anos dourados’(LAFER, 1970, 2002).

Parciais, o amadurecimento e a consolidacdo das siglas teriam sido limitados por
fatores culturais, dada a prolongada sobrevivéncia das relacfes tradicionais de poder para
muito além dos muros rompidos do Estado Novo. Resquicios de clientelismo e empreguismo
justificariam o apelo regionalista bem como o fisiologismo das legendas, condicionando a
fraqueza das instituicGes representativas como veiculos de mobilizacdo e agéncia efetiva e,
por extensdo, moldando a tendéncia apartidaria dos governos formados durante a democracia

de 1946 (LEAL, 1976 [1949]; SAMPAIO, 1982).

1.1. Caracteristicas gerais do sistema partidario (1946-64)

O receio dos analistas diante da temida propensao clientelista do quadro partidario no
pré-64 remonta ao desmanche estado-novista, quando se temia que a sobrevivéncia de padrbes
politicos tradicionais comprometesse o funcionamento efetivo da democracia recém-
conquistada (SAMPAIO, 1982). Emblematico, o classico trabalho de Victor Nunes Leal
(1976 [1949]) sobre o coronelismo ilustra muito bem os termos do debate, apontando o
regionalismo e a privatizacdo local do poder publico pela acdo dos coronéis como entraves
estruturais a corromper as praticas democraticas nacionais asseguradas constitucionalmente
(Ibid., p. 21).

Uma analise retrospectiva, que se tornaria a principal interpretacdo sobre o periodo
gue se inicia com o advento da ditadura varguista estendendo-se até o golpe de 1964,
sinalizaria a procedéncia de tal receio. Souza (1976) demonstraria como a interferéncia da

estrutura estatal anterior a restauracdo liberal condicionou a formacdo das legendas e o
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comportamento do sistema partidario como um todo. A seu ver, o desmantelamento da velha
ordem ndo teria passado de uma “modernizagdo conservadora”, ja que ndo sec alterou a
configuracdo preexistente, inclusive em relacdo ao poder das elites dirigentes, simplesmente
transferidas das interventorias estado-novistas para os quadros do principal partido da
democracia de 1946 — o Partido Social Democratico (PSD) —, enquanto 0s interventores
desalojados do poder por designacao central e todos os demais insatisfeitos com a ditadura se
reuniriam, com a restauracdo liberal, sobretudo na Unido Democratica Nacional (UDN).

Neste sentido, o estimulo a politica clientelista prevaleceria, em detrimento da
institucionalizacdo das legendas, condenada pela interferéncia da estrutura estatal centralizada
no processo de formagdo do sistema partidario (SOUZA, 1976, p. 36)'. De fato, alguns
estudos associariam a duracdo da nossa primeira experiéncia democréatica ao poder gozado
pelos pessedistas a nivel local, garantindo a adesdo dos “coronéis” ao governo bem como o
enguadramento da massa eleitoral, diretamente controladas pelos chefes locais (BENEVIDES,
1979; CAMARGO, 1973).

Em estudo de caso sobre o PSD, Oliveira (1973) enfatiza a relevancia da flexibilidade
do Diretério Nacional (DN), 6rgdo maximo da legenda em termos institucionais, diante das
peculiaridades estaduais e locais para a solugdo dos varios conflitos internos vivenciados pela
agremiacdo entre 1946 e 1964, intervindo sempre que se fizesse necessario para amenizar 0s
choques e reconciliar as correntes em dissidéncia. Segundo a autora, varios parlamentares
cuidavam da atualizacdo de um fichario com informacGes sobre seus eleitores — que eram
vinculados aos politicos, e ndo a legenda —, podendo mesmo especificar verbas no orcamento
federal e estadual para seus redutos eleitorais. Dai a maleabilidade do DN, que preferia

restringir sua “mao pesada” ao ambito nacional, garantindo maior margem de manobra as

! Jaguaribe (1962) também insiste no predominio de uma tendéncia clientelistica nos dois principais partidos da
época — PSD e UDN.
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secdes regionais, a se indispor com os interesses locais — a esfera que realmente coordenava a
oferta de votos aos pessedistas.

Com efeito, Skdimore afirma que a prépria vitéria de Getulio nas elei¢bes
presidenciais de 1950 se deva, em grande parte, a sua alianca com as velhas forcas politicas,
“representadas pelos politicos de estilo tradicional — especialmente do PSD — para quem a
politica era menos uma questao de diretrizes e principios que de poder e empreguismo”, tal a
forma como os pessedistas encarariam a vida ptblica: “um processo para satisfazer aos seus
‘clientes’, geralmente os proprietarios da estrutura social rural” (SKDIMORE, 1975, p. 106)2.

Considerando-se que a UDN se revelou capaz de disputar eleicdes com o PSD em
“quase todos os municipios de todos os estados” no pré-64 (SOARES, 1973), é valido supor
que, tal como seu rival, a praxe da legenda também tivesse clara conotacdo clientelistica,
sendo muito provavel encerrar a tdo propalada inclinacdo fisiologista das siglas a época,
inclusive em plenéario. Neste caso, as tentativas presidenciais em trazer os udenistas para o
governo poderiam se revelar razoavelmente custosas, da mesma forma que manter a propria
base de apoio exigiria uma relativa habilidade de negociagao.

Afinal, os proprios trabalhistas, que estiveram aliados formalmente ao Executivo por
quase toda a democracia populista, tampouco se revelariam menos propensos a politica de
clientela, sobretudo a secdo paulista, minada “pelo empreguismo e pelo trafico de
influéncias”, conhecido “na linguagem jornalistica” como “fisiologismo”, levando o partido a
se acomodar “nos quadros de um partido clientelistico mais do que em um partido de massas”

(CARDOSO, 1978, p. 46).

2 A outra parte elementar para o sucesso do ex-ditador constituiria na sua aproximagdo com as “novas forgas
politicas do pais”, “representadas pelos politicos populistas, que haviam demonstrado capacidade de obter os
votos das massas em crescimento inclusive a classe operdria e a baixa classe média — nas cidades maiores”.
Ademar de Barros seria o principal beneficiario dessa politica de novo estilo, e mesmo Vargas assumiria esse
papel, “nos seus esfor¢os para construir o PTB”, de modo que a “formidavel alianga” encampada por Getllio
repousaria “num casamento de conveniéncia”, isto é, “no PSP de Ademar (de crucial importancia em S&o Paulo),
no PTB, e no PSD, onde a lealdade deste ultimo fosse negociavel” (SKIDMORE, 1969, p. 106-107).
Desconheco leitura mais emblematica da visdo predominante — e marcadamente pessimista — sobre o sistema
partidario da época: clientelista, fisiologista e ainda mais enfraquecido com o advento de lideres populistas.
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Retrato idéntico caberia ao PSP, legenda cujo controle da direcdo no nivel do
municipio significava, “para os chefes politicos locais, 0 monopolio do acesso aos favores
governamentais — e estes abrangiam desde o atendimento a pedidos de nomeacdo de
funcionarios até a aloca¢do de beneficios para o municipio” (SAMPAIO, 1982, p. 136).
Respaldado no adhemarismo, 0 pessepismo teria se revelado um “mecanismo de
compatibiliza¢do” entre “a estrutura socio-econémica de Sdo Paulo, indiscutivelmente mais
avancada e complexa e [...] seus padrdes politicos naquele periodo, ao que tudo indica nédo

menos imersos na cooptagdo e no clientelismo, do que os de estados mais pobres” (Ibid., p.

15).

1.2. Legendas débeis, acordos espurios

Definitivamente, o padrdo europeu de organizacdo partidaria ndo se aplicava ao Brasil
de 46-64. Pelo relato da literatura voltada ao tema — abordagem predominante até os anos
1980° —, as relacdes politicas articuladas no seio das legendas revelavam estruturas débeis, de
coesdo questionavel e fluida disciplina. Sob pressdo de movimentos exdgenos, 0 sistema
partidario responderia com aproximacdes esplrias e contraditorias, tudo para se evitar a
dissolucdo institucional, aparentemente em constante iminéncia.

Dentre as forgas externas que invariavelmente ressoavam na conduta das agremiacdes
que deveriam, em tese, dar suporte ao regime entdo em voga, as manifestacGes de repudio e
propaganda a Getulio tém primazia. O temor relativo a um possivel retorno ao poder daquele
lider odiado por muitos, mas aclamado pelo povo, acompanhado de nova suspensdo das
liberdades democraticas, ndo estaria apenas na razao de fundagdo da Unido Democratica

Nacional (UDN) em abril de 1945, que surge como uma ampla frente de oposi¢éo, reunindo

¥ Mais exatamente, Benevides (1979, 1981a, 1981b), Leal (1976), Lippi (1973), Sampaio (1982) e Souza (1976).
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um grupo bastante heterogéneo, com um unico objetivo em comum — o antigetulismo.
Justificaria, também, a propria aproximacdo dos udenistas a legenda organizada sob o0s
auspicios do temido ditador a partir das interventorias criadas durante o Estado Novo — o
Partido Social Democratico (PSD) —, com o qual comporiam uma “alianga conservadora” na
primeira administragdo do periodo (0 governo Dutra), mesmo ruminando tal associacdo
(BENEVIDES, 1979, 1981a).

Com efeito, a aparente adesdo esplria da UDN ao Acordo Interpartidario de 1948*
acertado entre os seus principais lideres com a clupula pessedista visando a consolidacdo do
regime recém-instaurado ¢ a “pacificagdo nacional” representava um acurado calculo politico
do maior partido de oposicdo, que vislumbrava uma forma de combater a extingdo das suas
chances de vir a se tornar governo. A despeito dessa consonancia de forgas soar como uma
“heresia”, sendo mesmo como uma traicdo da oposi¢ao as suas proprias diretrizes, tornando-
se um dos exemplos do fisiologismo das siglas no pré-64 preferidos pelos analistas, ha que se
reconhecer o carater estratégico por tras de sua concepg¢do. Como pondera Benevides (1981a),
ndo estava em jogo apenas um embargo ferrenho a Vargas, “sem ddvida um fortissimo
catalisador”, mas a “oposi¢cdo ao que ele, e ndo o General Dutra, poderia significar em

termos de reformas sociais e econdmicas e ampliacdo da participacdo politica”

* Assinado no palacio do Catete a 22 de janeiro de 1948 pelos presidentes dos trés partidos envolvidos: Nereu
Ramos (PSD), Jos¢ Américo de Almeida (UDN) e Artur Bernardes (PR), o acordo interpartidario “estabelecia
‘bases de entendimento comum, entre si e com o governo da Republica’, visando a trés objetivos principais: 1)
‘consolidar o regime e aperfeicoar a sua pratica’, especialmente ‘pelo estrito cumprimento da Constituigdo, como
critério fundamental de toda a atividade publica’; 2) ‘promover a elaboragdo e execucdo imediata de um plano
econdmico e financeiro, assumindo igualmente o compromisso de velar pelo equilibrio orgamentério’; e 3)
‘cumprir, o quanto antes, pela legislacio complementar ou ordindria, os preceitos constitucionais de ordem
econbmica e social destinados a elevar o nivel de vida do homem brasileiro’.

Os trés partidos contavam, respectivamente, com 151, 77 e 7 (somando 235) dos 286 deputados federais. Assim,
0 acordo garantia a Dutra folgada maioria para a aprovacdo das matérias mais relevantes no parlamento. Além
de cristalizar o consenso dos grupos politicos conservadores em torno do governo, oferecia a cada um dos dois
grandes partidos (ao PR, caberia barganhar sua participacdo na composi¢do, embora Artur Bernardes acalentasse
sonhos de uma ressuscitada grandeza) a esperanga de ver resolvida a seu favor — sob a égide de Dutra e das
autoridades militares — a questdo da sucessdo presidencial, com a indicacdo de um candidato comum, e, assim,
virtualmente imbativel. O acordo funcionou para dar a Dutra condi¢8es impares, em regime constitucional, de
governar praticamente sem oposicdo parlamentar. Mas, como se veria depois, ndo funcionou para resolver
justamente o problema que na verdade o motivara, 0 da sucessdo presidencial” (CPDOC, Verbete Biografico,
Getulio Vargas, grifos meus).
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(BENEVIDES, 1981a, p. 219, grifo da autora). Nesse sentido, “A UDN, através de seus
porta-vozes mais realistas, ja percebia, naquela época, que uma alianca PSD-PTB se revelaria
imbativel, o que, alias, o futuro proximo confirmaria” (Ibid., grifo meu).

Muito embora a conformacéo interpartidaria, que incluia ainda o Partido Republicano
(PR), tenha supostamente vingado em nivel de governo, inexistindo oposicdo parlamentar
significativa ao governo Dutra®, 0 acordo atestaria os primeiros sinais de fragilidade ja em fins
de 1949, diante da constatada dificuldade em se encontrar um candidato comum, de “coalizdo
nacional”, para o pleito de 1950 (BENEVIDES, 1981a)°. Estaria dada, assim, a largada para
uma corrida em busca de apoio a agenda do governo, uma vez que a inviabilidade de uma
coalizdo “conservadora” poderia comprometer a capacidade decisoria do sistema politico.
Comecava, também, a tragédia udenista, que ndo apenas assistiria a volta triunfante de
Vargas, mas passaria o resto do periodo amargando seu lugar na oposi¢ao.

Nem mesmo a morte de Getulio, em agosto de 1954, ou a vitoria de Janio Quadros,
nas elei¢des de 1960, favoreceriam o acesso da legenda ao almejado espago no poder. No
primeiro caso, a UDN sequer faria o sucessor, além de sofrer a diminuicao de suas forcas, em
contraposicdo ao fortalecimento da alianga PSD-PTB. No segundo, embora formalmente
compusesse a base governista, a sigla conviveria com o desleixo do presidente, que se
colocara acima da estrutura partidaria e pouco se esforcava por manter o apoio dos udenistas
(BENEVIDES, 1981a; SKDIMORE, 1975). Para frustracdo do maior partido da oposicao,

restava-lhe, como tal, ceder aos assedios do governo, Unica alternativa para dele participar.

® Esta é a leitura de Benevides (1891a). Skdimore (1975, 91-92), no entanto, discorda sobre este ponto,
sugerindo que os esforgos de alguns lideres udenistas ndo foram capazes de conter a postura oposicionista da
bancada ao governo Dutra, que so teria contado com a colaboracdo do partido em seu primeiro ano de mandato,
antes da outorga da Carta de 1946.

® A autora sugere que a escolha de um nome consensual tenha sido mesmo sabotada pelo PSD t&o logo a legenda
percebeu que “no contexto daquela nova ordem social, um pacto exclusivamente conservador representaria um
suicidio politico”. A partir de entdo, a clpula pessedista teria comecado a estudar as bases para uma alianca
eleitoral e parlamentar com o PTB (BENEVIDES, 19813, p. 220).
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Em que pesem exclusivamente as questfes doutrinarias, a literatura sugere que um
alinhamento do género néo se revelaria custoso para a maior parte dos udenistas em virtude da
clara identificacdo ideoldgica existente entre eles e os pessedistas. A origem comum dos
partidos (de penetracdo nas zonas rurais, agricolas e menos desenvolvidas) aproximaria as
relacBes politicas caracteristicas dos quadros do PSD e da UDN, que repousavam sobre lagcos
tradicionais e conservadores (BENEVIDES, 1979, p. 133)".

Normalizando composi¢Ges ad hoc no pré-64, este tipo de conciliacdo respaldaria,
porém, uma série de avaliacdes negativas sobre o quadro partidario da época, como sinénimo
da fragilidade das legendas, consideradas organizacGes débeis e fisiologistas. Foi justamente
tal consideracdo que motivou, inclusive, Sérgio Abranches (1988) a cunhar o termo
“presidencialismo de coalizdo”, expressdo inspirada na conhecida pratica de formacao de
aliancas pds-eleitorais pelo chefe do Executivo no intuito de ampliar o apoio legislativo ao
seu programa de governo em troca de participacdo efetiva no mesmo aos partidos entdo
aliciados, tipica dos regimes parlamentaristas, embora vigente no Brasil presidencialista do
pré-64. O autor temia o0s resultados provenientes da repeticdo de uma estratégia politica
associada, a seu ver, ao enfraquecimento da capacidade deciséria, sob o novo regime
inaugurado pela Carta de 1988. Sua condenacdo da organizacdo do Executivo em amplas
coalizBes devido as demais escolhas institucionais adotadas pelos constituintes — a saber: 0
presidencialismo e a representacdo proporcional (RP) de lista aberta — fundava-se na suposta
tendéncia a instabilidade de governo.

Nada positivo, portanto, é o balan¢co formulado pela literatura que se dedicou ao

exame da organizacdo dos quadros partidarios e do préprio sistema politico de 46-64 até

" Eis a razéo para a alianca PSD-UDN nio se revelar interessante do ponto de vista eleitoral: os partidos nao se
unem ‘“basicamente porque disputam a mesma area”. Isto ndo impediria, todavia, que se compusessem no
Congresso para levar a cabo uma “vigilancia conservadora” em face ao Executivo (BENEVIDES, 1979, cap.
I1), estendida “contra tudo o0 que pudesse ser interpretado como ‘subversdo’, OU COMO ameaga aos interesses dos
proprietérios de terras ou ‘proletarizacdo’ das classes médias” (BENEVIDES, 1981, p. 278-79) — uma bandeira
nomeadamente udenista, sob a qual se apoiaria a ala mais radical do partido para justificar a continua ndo-adeséo
ao governo.
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meados da década de 1980. Investigacbes de cunho predominantemente socioldgico, 0s
trabalhos atrelavam a precéaria institucionalizacdo das legendas na democracia populista 0
comprometimento da governabilidade no periodo, em face da incongruéncia ideoldgica e do
fisiologismo a coordenar a conduta daquelas siglas.

Ganhando forca nos anos 2000, estudos da mesma experiéncia democréatica a partir
das regras internas que norteiam o processo decisorio amargariam avaliacdo similar. Os
resultados substantivos alcancados em plenario atestariam a prevaléncia de coalizbes de
ocasido, formadas segundo os interesses imediatos dos parlamentares assediados pelo

governo.

1.3. Predominio de coalizfes ad hoc

Analises sobre a influéncia das regras que formalizam o processo decisorio na
Republica de 1946 frente aos saldos politicos obtidos se tornaram mais comuns ap6s o
impacto dos achados da abordagem neoinstitucionalista para a democracia atual, que
desmantelou as previsbes negativas da literatura delineadas nos anos imediatamente
subseqlientes & redemocratizacdo do pais®. Até entdo, existiam poucos estudos,
destacadamente exploratorios, enfocando os resultados substantivos administrados na
democracia populista a partir da pesquisa acurada do processo decisério, molde a regular as
relagdes entre governo e Congresso.

Um dos primeiros esfor¢os nesse sentido data de 1977, quando Maria Izabel Carvalho

Vallad&o finaliza sua dissertacdo de mestrado, intitulada A Colaboracéo do Legislativo para o

8 A referéncia aludida aqui se dirige s evidéncias reunidas nos trabalhos de Figueiredo e Limongi (1995, 1999,
2000, 20002), responsaveis por despertar os analistas para a ndo consumagao dos prognésticos desanimadores
aventados pela geragdo de estudos antecessora, que se fundamentavam na critica a combinagdo entre
presidencialismo, federalismo e sistema proporcional de lista aberta, ratificada na Constituinte de 1988, para
alegar a nossa natural inclinacdo & ingovernabilidade, realidade a ser atingida em questdo de tempo (LIMA
JUNIOR, 1983; LAMOUNIER, 1994; SARTORI, 1983). Os termos desse novo debate é retomado logo adiante.
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Desempenho do Executivo durante o Governo JK. Hom6énimo, o esforco da autora perpassa a
apreciacdo das votacdes nominais ocorridas ao longo da administracdo Kubitschek,
distinguindo as questfes que se mostraram objeto de acordo entre 0s quatro maiores partidos
do periodo — quais sejam, PSD, UDN, PTB e PSP — daquelas onde o conflito entre as
referidas siglas foi inevitavel. Sua constatacdo foi pela preponderancia de um padrdo de
colaboracdo entre oposicdo e situacdo, pois os udenistas, formalmente alheios a coalizéo
governista, estiveram com mais frequéncia alinhados aos interesses da base de sustentacdo do
mandato de Juscelino (PSD-PTB) do que em dissenso com a mesma. Na visdo da autora, “o
processo deliberativo consensual prevalecente entre as bancadas [teria sido] acompanhado
pelo predominio de entendimentos entre as facgdes politicas intrapartidarias” (CARVALHO,
1977, p. 57, grifo meu).

Confirmavam-se, assim, as conjecturas da leitura convencional, que destacava a
elevada recorréncia das composicdes ad hoc no pré-64. Indicios no mesmo sentido seriam
levantados por Wanderley Guilherme dos Santos (1986) ao examinar, em profundidade, 18
deliberacbes nominais ocorridas no governo Goulart sobre as matérias que julgava mais
importantes naquela conjuntura, bastante critica. Visando compreender o comportamento
legislativo entre 1959 e 1966, o autor constataria as mudancas do comportamento partidario
em funcdo do ndcleo das questdes votadas, o que incidiria sobre as coalizbes parlamentares,
variando sua composicao.

Entretanto, o debate ganho novo folego em 1998, quando Figueiredo e Limongi
revisitam a democracia populista a luz de seus proprios achados para o p6s-88. Comparando o
papel da Camara dos Deputados, a producéo legislativa e o apoio partidario a presidéncia em
ambas as experiéncias democraticas, os autores alertam que, pela leitura dos indices de
semelhanca e de Rice, o partido ndo parecia ser um bom preditor do voto do parlamentar no

pré-64, diferentemente do que ocorre no periodo atual. A despeito da consisténcia ideologica
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da conduta do plenario no pds-88, quando coalizdes sao formadas por legendas adjacentes que
tendem a manter constante sua posicdo, Figueiredo e Limongi entenderam que, durante a
Republica de 46, a norma parece ter sido o recurso a conformagcbes mais maleaveis,
concebidas especialmente para o0 momento, em virtude de interesses de ocasido®.

Mesmo supondo que a disciplina mais baixa verificada na Repulblica de 1946 se
comparada a taxa encontrada no p6s-88 decorra da maior heterogeneidade das matérias sendo
votadas, inclusive em funcdo da maior abertura do Congresso a apreciacdo de politicas
paroquialistas ou localistas'®, os autores creditam a atual capacidade governativa do
presidencialismo brasileiro a ampliacdo dos poderes legislativos do presidente — iniciada no
interregno militar —, e a centralizacdo deciséria na Camara em torno da Mesa Diretora e do
Colégio de Lideres — institucionalizado pelo Regimento Interno da Casa de 1989. Isto porque
as referidas inovac0es, para além de induzir a disciplina das bancadas, teriam viabilizado a
formacdo de coalizdes governamentais estaveis, mesmo em um regime presidencialista e
multipartidario — diferentemente do observado no pré-64, quando tais formulas ndo existiam
(FIGUEIREDO, LIMONGI, 1998, 1999, 2000, 2002).

Novas especulacbes nesta perspectiva se sucederiam. Permanece o desafio de se
explicar como o chefe do Executivo administrava as dificuldades em reunir apoio efetivo,
assumindo-se por incerta a participacdo das agremiacdes politicas no Congresso dado o
historico clientelista que abatia todo o quadro partidario da primeira experiéncia democrética.
A grande oscilacdo na propria base formal de apoio ao presidente motivava o reexame do

periodo, ja que muitas seriam as recomposi¢cdes acordadas entre as siglas.

% Segundo Limongi & Figueiredo, o plenério do periodo anterior parece menos polarizado do que o do periodo
atual. “A maioria do PSD tendeu a dominar o plenario e o fez fazendo aliangas circunstanciais a direita e a
esquerda. No governo Dutra e no governo Café Filho, o partido tendeu mais a direita. No restante do periodo,
tendeu mais a esquerda, juntando-se, em geral, ao PTB e, também, ao PSP” (LIMONGI, FIGUEIREDO, 1998, p.
18).

1 Também conhecidas por pork barrel, tratam-se de medidas distributivistas propostas por parlamentares
engajados em dirigir recursos publicos para seus respectivos redutos eleitorais. Para mais, vide Mayhew (1974).
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De fato, firmaram-se nada menos do que 19 coalizGes de governo entre 1946-1964
(excluindo-se a curta interinidade de Mazzili em setembro de 1961), com duracdo média de
13 meses, conforme aponta 0 Anexo A, Contudo, a autora ressalta que mais de um terco das
mudancgas (para ser exata, 37%), devem-se ao calendario eleitoral regular, ndo sendo
resultado, portanto, de conflitos no interior da coalizdo (FIGUEIREDO, 2008, p. 195).

Todavia, ndo faltariam motivos para possiveis indisposicdes entre os integrantes da
base governista, sobretudo quando se considera que a UDN esteve na retaguarda do PTB em
nimero de pastas ministeriais apenas durante os governos JK e Jodo Goulart, conservando
mais recursos de poder, enquanto se fazia “oposi¢do”, em comparagao aos trabalhistas, quase
sempre “situa¢do” (SANTOS, 2003, cap. X).

Tal arranjo de forcas amplia a suspeita em torno da possibilidade de negociacdo da
contribuicdo de setores udenistas na passagem da agenda presidencial, uma vez considerada a
probabilidade da alianca PSD-PTB ndo se mostrar suficiente para a aprovacdo dessas
politicas, como Santos (2003) adverte ter ocorrido ao longo de todo o periodo — a exce¢do da
administracdo Goulart, a Gnica que poderia ter contado integralmente com uma coalizdo
formada apenas por pessedistas e trabalhistas para construir um governo estavel (Ibid, p. 275).

Outros estudos compartilhariam tese semelhante, pela qual os assédios do governo a
oposicdo, barganhando colaboragdo durante as votaces de matérias do interesse do Executivo
em apreciacdo no plenario da Camara dos Deputados, se fariam cruciais para se afiancar a
governabilidade, com frequéncia, abalada (AMORIM NETO, SANTOS, 2001; SANTOS,
2002).

Em pesquisa semelhante a de Figueiredo e Limongi, Fabiano Santos (2002) também
confronta as constituicfes brasileiras de 46 e 88, observa o apoio do lider da maioria e a

coesdo dos partidos nos projetos do Executivo votados na Camara dos Deputados através do

1 vVide p. 133.
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calculo do indice de Rice, aplicado a um conjunto previamente selecionado de votagdes. No
caso da primeira experiéncia democratica, consideram-se as relativas a matérias
desenvolvimentistas apreciadas nos governos Getulio Vargas e Juscelino Kubtischek e, para o
momento atual, aquelas deliberacdes sobre emendas a Constituicao de 1988 que tiveram lugar
durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso. O autor concorda sob a
necessidade dos presidentes populistas precisarem firmar aliangas pos-eleitorais como
alternativas para expandir a maioria e diminuir a imprevisibilidade dos resultados obtidos em
plenario. Todavia, seu julgamento é muito mais categdrico no que tange a discussao da
manutencdo dos padrdes politicos tradicionais.

A seu ver, ha indicios de que o presidente precisava negociar individualmente com
membros da oposi¢do para obter apoio parlamentar excedente, “como um seguro contra o
espectro de um comportamento indisciplinado de sua base formal”, constituindo coalizdes ad
hoc mediante a distribuicdo marginal de patronagem, quando se tratava de aprovar policy
relevante (SANTQOS, F., 2002, p. 246-247). Dai o padrdo de coalizdo em torno da agenda
presidencial se revelar significativamente diverso nos dois periodos.

No pré-64, partidos divididos, coalizBes amplas envolvendo parcelas relevantes de
partidos oposicionistas caracterizariam o que o autor chamou de modelo brasileiro de sistema
presidencialista faccional. A transicdo para um sistema de coalizéo racionalizado, verificado
no periodo recente, seria acompanhada pelo advento de um padrdo consistente de governo
versus oposicdo, com razoavel disciplina entre os diversos parceiros do governo e alta
disciplina por parte da oposi¢do (SANTQOS, F., 2002, 2003).

A ampliacdo da capacidade do presidente intervir no processo legislativo, produto
direto da transferéncia de poderes decisorios ao Executivo, iniciada no pais com o golpe de
1964 e posteriormente ratificada pela Constituicdo de 1988, teria criado um forte estimulo

para a organizacdo dos deputados federais em partidos parlamentares. Isto, por sua vez,
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aumentara a disciplina e a previsibilidade dos legisladores em plenario na contraméo do que
normalmente se observava na experiéncia democratica pregressa, quando a patronagem
constituia a estratégia mais relevante na busca de apoio pela aprovacdo do programa
presidencial na Camara (SANTOS, F., 2002, 2003).

Fato € que a tentativa mais elaborada de se testar a patronagem como variavel
dependente da disciplina partidaria na democracia de 1946 foi realizada por Amorim Neto e
Santos (2001). Intrigados com a notavel variacdo nas taxas de apoio ao governo apresentadas
pelas legendas do periodo ao longo do tempo e com a concentracdo das taxas mais altas de
disciplina nos maiores partidos, 0s autores pressupunham viavel a hipotese de que a taxa de
apoio ao governo no periodo poderia decorrer, sobretudo, das estratégias dos presidentes para
a formacdo de coalizGes parlamentares por meio da distribui¢do aos partidos de recursos de
patronagem — o que denominaram conexao presidencial.

Parte desta suposicao reside na interpretacdo dos autores tecem de Riker (1962). Como
explicam,

Suponhamos um regime presidencialista em que o Poder Legislativo é fragmentado
e o0s partidos sdo pouco disciplinados. Quais os efeitos desses fatores para a
articulacdo de coalizes parlamentares? Ha duas conseqiiéncias correlacionadas: (a)
a fraca disciplina leva ao que Riker (1962,77-101) denomina de efeito-informacéo,
que ocorre toda vez que os politicos que estdo montando uma coalizdo ndo dispdem
de informagdes completas sobre a forga relativa dos parceiros, desconhecem seu
grau de lealdade e ndo tém informacOes perfeitas sobre 0s passos anteriormente
dados pelos parceiros na coalizdo; (b) em conseqiiéncia do efeito-informacéo, o
somatorio da forga parlamentar dos partidos que formalmente pertencem a coalizéo

governista é um nimero que ndo corresponde as posi¢Bes politicas desses partidos

no Congresso (AMORIM NETO, SANTOS, 2001, p. 295, grifo dos autores)
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Na prética, isto significaria que a disciplina partidaria seria tdo menor quanto maior se
mostrasse o efeito-informacéo, e quanto maior ele fosse, mais fortes seriam os incentivos para
formar coalizbes sobredimensionadas a fim de diminui-lo. Numa Cémara Baixa fragmentada
como a brasileira, isso se refletiria em tendéncia a “altas taxas de desercdo e freqiliente
recomposi¢do de coalizdes”, j4 que “mais espago [existiria] para a manipulagdo da agenda
politica e para a adogdo de comportamentos estratégicos por parte da lideranca do partido e
dos seus demais integrantes”. Conseqiientemente, “as coalizdes [teriam] de ser formadas caso
a caso, conforme a questdo em jogo, e para cada uma [haveria] uma composi¢do diferente de
parceiros” (AMORIM NETO, SANTOS, 2001, p. 295).

Dai os autores conjecturarem que todos os presidentes — os atores mais interessados
em garantir estabilidade ao longo da legislatura — tentaram criar uma “fac¢do governista”
dentro das principais legendas da época, utilizando a patronagem como moeda de troca, uma
vez que esta opcdo se fazia extremamente atraente aos parlamentares, verdadeiros lobistas a
disputar os recursos, concentrados nas mdos do Executivo, para atender as demandas
regionais por eles representadas.

Utilizando como proxy um indicador de verbas orgamentarias alocadas aos partidos
pelos presidentes, Amorim Neto e Fabiano Santos concluiram que “a variagdo das taxas de
disciplina ao longo do tempo devia-se ao decurso do mandato presidencial”. Sem o
imperativo da reelei¢do, “a capacidade dos presidentes para manter a lealdade das facg¢des
governistas diminuia a medida que seu mandato se esgotava”. Disso decorreria a reducao das
taxas de disciplina partidaria, em virtude da diminui¢cdo das fac¢des que Ihe davam apoio
(Ibid., p. 301).

Os autores ainda encontram taxas mais altas de disciplina nos partidos grandes,
justificando o achado em termos da propria magnitude das legendas, que as tornava as de

maior relevo, para onde “fluia o grosso dos limitados recursos de patronagem disponiveis para
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os presidentes” (AMORIM NETO, SANTOS, 2001, p. 302). Pelo mesmo motivo, inclusive,
as maiores siglas encerrariam faccbes governistas maiores em comparacdo aos partidos
pequenos.

Muito embora admitam ser exatamente por intermedio das faccbes e liderancas
clientelistas que os presidentes brasileiros encontravam maior facilidade para negociar quando
precisavam de apoio politico, Amorim Neto e Santos nédo se interessaram por levar a cabo um
estudo mais aprofundado, na tentativa de rastrear os parlamentares que fizeram parte dessa
dindmica pré-governo. Mesmo citando algumas obras sobre os principais partidos da época,
duas das quais nomeiam 0s principais representantes de cada faccdo abrigada no interior de
uma mesma agremiacdo, 0s autores ndo vislumbraram uma pesquisa qualitativa desses
grupos.

Resta inexplorada, portanto, a incomoda duvida sobre a concreta relevancia do
faccionalismo enquanto variavel explicativa do comportamento legislativo na democracia de
46. Esclarecé-la exige, porém, enveredar por uma discussdo prévia, fundamentalmente

téorica, sobre a nocéo de faccdes politicas, que € oferecida a seguir.

1.4. FaccOes partidarias: opg¢des de barganha

A debilidade de pesquisas relativas ao faccionalismo néo constitui exclusividade
brasileira. Em artigo onde se propde a repensar o tema, Boucek (2009) enfatiza a limitacéo da
academia nesta linha de estudo. As raras analises existentes tenderiam, segundo o autor, a
oscilar entre investigagdes demasiado quantitativas até abordagens puramente intuitivas,
quase inexistindo exames comparativos. Além disso, os estudos ndo se revelariam capazes de
“capture group dynamics and explain the process of change”, sobretudo porque se limitariam

a elaborar tipologias “based on subparty group categories with different features”, oferecendo
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uma visao estatica do facciosismo e, por extensdo, respostas pouco convincentes as questdes-
chave de pesquisa, como o motivo de “some political parties contain factions while others do
no” (BOUCEK, 2009, p. 2).

Muito provavelmente, a inexisténcia de uma agenda de pesquisa consolidada sobre o
fendmeno decorreria da propria conotagdo negativa que o termo “fac¢do” assumiu desde sua
origem (BOUCEK, 2009), sendo por muito tempo empregado como sinénimo de “um grupo
politico empenhado em um facere perturbador e danoso”, ao passo que a idéia de “partido”,
transmitindo a idéia de parte, encerrava um tom mais neutro, ja que “a parte ndo €, em si, uma
palavra depreciativa” (SARTORI, 1983, p. 24, grifo do autor).

Contudo, se abstraimos o carater valorativo normalmente imputado as faccGes,
definindo-as simplesmente como “organizational units of political competition”, como
sugerem Belloni e Beller (1978, p. 447), o exame da experiéncia brasileira se revela ainda
mais tentador, sobretudo pela ampla cobertura dos episodios que teriam despertado a
emergéncia de dissidéncias intrapartidarias a concorréncia, tdo noticiados pelas fontes
bibliogréaficas. Se a praxe realmente era assediar a oposi¢do visando reunir maiorias para
atender a interesses de ocasido, essa dinamica deve ser apreendida pela analise do
facciosismo, dado que o aspecto mais significativo da politica de faccdo é a dinamica
(BELLONI, BELLER, 1978).

Todavia, endossar a tese das coalizbes ad hoc como norma na democracia populista
perpassa por comprovar dois fatos. Primeiro, que a base de apoio ao governo néo era capaz de
dar suporte a passagem da agenda do Executivo nas deliberacdes em plenario, ou mesmo néo
creditava ao presidente a segurancga necessaria para evitar o cortejo deste perante a oposicéo.
Segundo, é preciso constatar a existéncia de grupos que cederiam aos assedios do governo e
com ele se comporiam justamente para assegurar o alcance de objetivos especificos,

estabelecidos em funcéo da prépria conjuntura politica. Neste caso, a propalada hipotese da



38

predominancia do facciosismo no periodo encontraria terreno, “considering factions as intra-

»12 e verificada a ndo

party groups that act collectively in order to achieve common goals
adesdo de determinadas dissidéncias no interior das legendas da coalizdo governista ao
programa situacionista e, na contramao, a colaboracdo de determinadas cisdes, na oposicao,
ao plano de trabalho presidencial com alguma sazonalidade. A questdo temporal, assim, seria
a proxy da unidade destes estratégicos focos de administracdo da governabilidade.

No que diz respeito a primeira premissa, sobre a inseguranca do governo perante a
contribuicdo da sua propria base para com a sua estimada agenda de trabalho, € bem verdade
que a coesdo partidaria dagquela época era menor em relacdo a experiéncia democratica atual.
Basta observarmos as taxas médias do indice de Rice — amplamente utilizado na medicédo
dessa categoria — para as coalizdes que encerraram 0 maior numero de votacdes nominais na
RepUblica de 1946 — todos abaixo de 80,0 (tabela 1.1)**.

Tomando por referéncia apenas i) as votacdes validas nas quais ao menos 10% dos
deputados votaram contra o resultado final, ii) os partidos responsaveis por, no minimo, 10
votos validos em cada deliberacdo e iii) as coalizdes com maior nimero de decisbes a

ultrapassar o quorum legal, o cenario encontrado para a democracia populista ndo se revela o

melhor dos mundos**. A faixa média das legendas em Vargas e JK, da ordem de 60%,

12 Esta é a definicdo adotada por Verge e Gomez (2011, p. 3) e constitui uma sintese das interpretacdes
disponiveis em outras fontes, como os proprios autores assumem — tratam-se das visdes de Belloni e Beller,
(1978, p.447), Boucek (2009, p. 14) e Zariski (1960, p. 33) sobre o faccionalismo.

3 0 indice de Rice é obtido através do resultado, em médulo, da subtracio da porcentagem de votos contrérios
encerrados por uma legenda X a partir da porcentagem de votos favoraveis registrados pela mesma sigla numa
dada votacdo nominal Y. Ou seja, Ry,x = |% de votos sim - % de votos ndo|. Sem levar em consideracéo,
portanto, os casos de abstencdo declarada, as auséncias e a obstrucdo parlamentar, abrangendo apenas os
deputados que votaram pela aprovacdo ou rejeicdo da matéria em deliberacdo, os escores calculados
invariavelmente somam 1 (um). Disso se depreende que, na pratica, um partido s6 atingira um escore de 100%
no indice de Rice caso todos 0s seus membros votem da mesma forma durante uma deliberagdo nominal. Por
extensao, o indicador caira para 0 (zero) se a agremiagdo rachar ao meio, isto €, quando o nimero de votos sim
equivaler a soma dos votos néo (Rice, 1925).

14 Exatamente por se tratar de uma média, o indice de Rice exige certo cuidado. Do ponto de vista estatistico,
faz-se mister se estabelecer um ponto de corte sobre um minimo de votos necessarios ao seu calculo, uma vez
que “pequenos e micros partidos tém, necessariamente, seus indices inflados para cima” (FIGUEIREDO,
LIMONGI, 1998, p. 15). Ja do ponto de vista conceitual, é insensato construir escores para votacfes nominais
visivelmente consensuais e, como tais, insignificantes em termos de conflito partidario.
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estavam longe de refletir uma conjuntura de destacada confiabilidade em termos de disciplina
partidaria. O pequeno incremento dos escores em decisdes sobre matérias iniciadas pelo
Executivo ainda ndo assegurava uma situacdo totalmente confortavel para o governo, a ver
pelas taxas baixas amargadas no interior da propria coalizao:

Tabela 1.1 — indice de Rice médio, segundo a origem da matéria em votacdo”

Origem
Coalizdo | Partidos Executivo Legislativo
N Rice médio| N [Rice médio

PSD 29 59,5 52 51,5

PSP 27 73,7 50 55,6

Vargas | PTB 29 65,3 52 54,7
UDN 29 57,8 52 44,1
Plenario** - 33,7 - 32,7
Coalizdo*** - 60,3 - 43,8

PSD 25 53,9 77 54,6

PSP 19 57,5 66 48,2

Vargas 11 PTB 25 41,7 77 45,1
UDN 25 37,3 77 49,3

Plenario - 38,4 - 36,8

Coalizéo - 45,9 - 45,8

PSD 61 60,2 109 59,6

PSP 60 58,1 109 52,9

IK | PTB 61 52,7 109 56,0
UDN 61 64,1 109 56,7

Plenario - 31,6 - 33,3

Coalizéo - 47,0 - 48,1

PSD 12 71,6 30 59,6

PSP 12 61,4 30 59,7

IK I PTB 12 61,5 30 57,9
UDN 12 65,4 30 48,8

Plenario - 37,7 - 34,3

Coalizéo - 57,4 - 51,8

*Considera apenas os escores de legendas que somaram, no minimo, 10 votos por deliberagéo.
**Agrupa todos os votos sime ndo manifestos em cada votacdo. ***Trata os partidos que compdem
a coalizdo como um partido Unico.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Também é preciso definir o nimero de deliberacfes necessarias para se tornar um recorte do universo digno de
andlise individualizada. Afinal, poucas observacBes podem deturpar a interpretacdo dos saldos politicos
substantivos resultantes da distribuicdo das preferéncias dos legisladores, comprometendo quaisquer inferéncias
posteriores.
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Como vimos, a literatura partilha desse diagndstico, seja pelo exame dos dados da
dindmica legislativa no pré-64 (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1998; SANTOS, F., 1997, 2003;
SANTOS, 2003), seja por cronicas conjunturais, de cunho marcadamente sociologico,
enfaticas nas dificuldades do Executivo consolidar compromissos durdveis no Congresso
Nacional (BENEVIDES, 1981a, 1981b; D’ARAUJO, 1992; SKDIMORE, 1975). No entanto,
este segundo grupo vai além, sem economias ao conjecturar a vigéncia da segunda condicdo a
satisfazer o enquadramento da Republica de 46 aos ditames do facciosismo — isto €, a
observancia de cisdes ideoldgicas no seio dos grandes partidos da época capazes de serem
mobilizadas tdo logo se fizessem imprescindiveis conformacdes ad hoc. A despeito de
inexistir empenho na checagem efetiva da ocorréncia, da eficiéncia e da composi¢do das tdo
apregoadas dissidéncias partidarias potencialmente assediadas pelo governo para reunir
maiorias legislativas no pré-64, ha uma diversidade de alusbes textuais as razdes que
fomentariam a emergéncia de tais faccBes, ndo raro seguidas de uma lista com 0s supostos
nomes dos “rebeldes”.

Com efeito, os dois trabalhos mais apurados sobre os dois principais partidos da época
— isto é, a Unido Democrética Nacional (UDN) e o Partido Social Democrético (PSD) —
relatam inGmeros casos de desacordo intrapartidario, contextualizando o conflito e
enumerando muitos dos atores entdo envolvidos. Tomados em conjunto, inclusive, as
narrativas autorizam supor que o imperativo da liberagdo das bancadas em matérias polémicas
associado as querelas em torno de aliancas eleitorais, estimuladas que eram por
desentendimentos em torno do lancamento de candidaturas e coligacOes, e aos conflitos sobre
a melhor estratégia parlamentar, normalmente catalisados por calculos regionais destoantes,
faziam da nossa primeira experiéncia democratica o cenario, por exceléncia, do facciosismo.

A consideravel autonomia de que gozavam os filiados de ambas as siglas no processo

de votacdo, liberdade esta totalmente condizente com a propria diversidade ideoldgica dos
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grupos de parlamentares que se reuniam sob tais legendas, pode ser lida como o estimulo
inicial para um comportamento parlamentar, no minimo, independente — e que daria margem
para 0 presidente barganhar votos na oposicdo. Isso porque, da mesma forma que um
comportamento indisciplinado era facultado a base governista, a oposi¢cdo também néo era
forcada a seguir a preferéncia de seus lideres partidarios, o que talvez fosse mesmo
inalcancavel.

Em sua narrativa sobre o ‘“udenismo”, Benevides (1981a, p. 172) realca a
impossibilidade da bancada do principal partido de oposicdo chegar a um consenso, uma vez
que 1) o conflito entre as bancadas federais e a Comissdo Executiva do Diretorio Nacional, era
a regra e 1) as divergéncias entre os udenistas se revelavam significativas, tanto por motivos
regionais como de grupos politicos — os legalistas e os golpistas, os bacharéis e os realistas,
os nacionalistas e os ‘entreguistas’, a ‘Banda de Musica’ e a ‘Bossa Nova’. Diante disso,
soaria bastante coerente a opc¢do da legenda que, em matéria de votacédo [...] nunca propunha
questdo fechada (Idem).

Afinal, atitudes coerentes com o0s apaixonados discursos registrados nos Anais da
Cémara dos Deputados e declaracdes veiculadas na imprensa da época inviabilizariam, em
tese, a mesma escolha de voto realizada por nomes como Adaucto Lucio Cardoso, Afonso
Arinos, Aliomar Baleeiro, Bilac Pinto e Jose Bonifacio — expoentes do grupo que ficou
conhecido como Banda de Musica, devido ao barulho que faziam no plenario com sua
oratdria inflamada e, muitas vezes violenta, aparteando ou discursando diariamente contra o
governo — e a preferéncia de Jodo Cleofas, Virgilio Tavora, Leandro Maciel e Antonio Carlos
Magalhdes — principais representantes dos Chapas-Brancas, uma ala udenista formada por
parlamentares, sobretudo do Nordeste, sensiveis as possibilidades de aproximagdo com o

governo (lbid, p. 84-85).



42

Aliés, o regionalismo se revelava um multiplicador de interesses, correntes e linhas de
acdo no interior do partido. Segundo a autora, havia “uma total autonomia dos diretorios
regionais para fazer coalizdes, selecionar candidatos, angariar e utilizar recursos financeiros,
organizar e desenvolver campanhas eleitorais ¢ outras” liberdades nao regradas pelo Diretdrio
Nacional (Ibid. 167). Deste modo, para além dos grupos politicos acomodados dentro da
legenda, que chegaram a divergir radicalmente quanto as politicas da sigla e também em
termos de “estilo”, seria ainda possivel reconhecer as varias UDNs estaduais num pacto
nacional — o que Benevides atribui a “problematica do poder local” (BENEVIDES, 19814, p.
224).

Admitindo o carater multifacetado da UDN, cujas divisGes internas mostravam-se
patentes tanto na tribuna quanto na “dinamica do plenario” (Ibid., p. 164), a autora por vezes
procura rebater a postura negativista dos tedricos sobre 46-64, que facilmente tendiam a
enquadrar a sigla como um movimento ou faccdo. Lembrando ao leitor que seu trabalho nao
Se propde “uma rigida preocupacdo conceitual e muito menos uma acareagdo impiedosa da
realidade udenista com as virtudes de um ‘auténtico’ partido”, Benevides (Ibid., p. 155)
defende que, apesar da agremiacdo ter surgido como um movimento agregador das mais
variadas tendéncias politicas e raizes historicas, a instituicdo se organizava como uma
legenda, e ndo apenas como uma facc¢do em luta pelo poder (Ibid., p. 156).

Embora aparentemente menos irreconcilidveis, as cisdes internas também teriam
motivado o PSD a liberar freqlientemente seus quadros em deliberacbes sobre matérias
consideradas controvertidas pelos seus membros. Investigando o perfil dos pessedistas e a
postura da bancada federal que teria, a seu ver, afiangado a estabilidade politica da primeira
experiéncia democratica, Hippolito (1985, p. 43) afirma que “o partido jamais fechou questio

sobre matérias de natureza ideologica. Nesse caso, era livre o exercicio do voto pelos
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parlamentares™*®. Segundo a autora, a democracia interna s6 deixava de existir quando fracoes
intrapartidarias, de cunho mais ideoldgico, comecavam a disputar o poder dentro do partido.
Ai sim “o comando nacional cerrava fileiras contra a dissidéncia, até conseguir destrui-la”
(HIPPOLITO, 1985, p. 43).

De fato, seria precipitado equiparar a autonomia das se¢des estaduais do partido ante o
Diretério Nacional a experimentada pelas reparticdes subnacionais da UDN. Embora a
estrutura federativa pessedista viabilizasse uma razoavel liberdade as divisGes regionais, a
legenda restringia o comando nacional aqueles que tinham poder no seu estado, que tenderam
a usar sua influéncia e poder de veto para frear tentativas de modernizacdo da lideranca,
impedindo a renovacdo das elites partidarias (HIPPOLITO, 1985, p. 121-27).

Tratavam-se das raposas, como ficaram conhecidos os pessedistas tradicionais,
contréarios as idéias trazidas pelos reformistas — também chamados de Ala Moga, grupo
renovador, estreitamente vinculado a candidatura e ao governo de Juscelino e disposto a
revitalizar os métodos do PSD, adaptando-o0 as novas solicitagdes colocadas em debate ja
durante a campanha Kubitschek. Para Hippdlito, reside na Ala Moc¢a e em seu conflito com a
oligarquia pessedista, inclusive, a origem da fragmentacdo interna do PSD enquanto partido
situado no centro do sistema partidario e, exatamente por isso, fiador da estabilidade politica
do regime 46-64 (Ibid., p. 141).

Nem mesmo na hip6tese de um cenério mais coeso, onde raposas e reformistas ndo se
digladiariam por maior influéncia na linha de acdo do partido, porém, a situacdo majoritaria
da legenda, que contabilizou a maior bancada ao longo de toda a Republica de 1946,
constituiria condicdo suficiente para ser capaz de governar sozinha, como Hippélito reitera em

varias passagens. Na inexisténcia de regulacdo regimental obrigando a presenca de todos os

5 Oliveira (1973) ja destacara esse ponto, enfatizando o consideravel grau de independéncia gozado pelos
pessedistas durante as votacdes em funcdo da flexibilidade da lideranca do partido, que ndo reclamava
obediéncia constante.
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parlamentares no momento da votacdo e do estatuto da fidelidade partidaria a forcar cada
filiado a emitir um voto coerente com a indicacdo da sigla, sob risco de perda de mandato,
tornava-se impossivel a lideranca pessedista garantir a presenca de todos 0s seus no momento
das deliberacbes, tampouco assegurar que todos os votos dados em nome da sigla seguiriam a
sua orientacéo (Ibid., p.63-64).

Realmente, Wanderley Guilherme dos Santos (2003) demonstrou que nem mesmo a
reunido do maior partido da época aos trabalhistas, firmando a coalizdo de forcas formal mais
frequiente do periodo, seria capaz de amparar os governos do pré-64, a excecao de Goulart, o
unico que poderia ter contado apenas com o apoio da alianca PSD-PTB. Em todos os demais,
seria necessario contar com o apoio de outras siglas, uma vez que tal plataforma ndo se
revelaria suficiente para a aprovacéo de politicas.

Ao que tudo indica, a contribuicdo decisiva residiria no auxilio dos parlamentares
udenistas, que superariam, inclusive, os trabalhistas em numero de ministérios até mesmo
durante o segundo governo Vargas™ — situacdo aparentemente inimaginavel, tanto pelo fato
do presidente em exercicio ser o fundador do PTB quanto pela razdo de ser da UDN residir no
antigetulismo. Uma das aloca¢Ges ministeriais em prol do principal partido de oposicgéo,
porém, ndo apenas justificaria a provavel ajuda udenista dirigida ao Executivo, mas
representaria 0s termos da instauracdo e agéncia das facgOes: a falta de consenso sobre a
melhor estratégia parlamentar, variavel em funcéo das aliangas eleitorais assumidas e dos
interesses regionais em jogo.

Refiro-me a nomeacdo de Jodo Cleofas (UDN/PE) para a pasta da Agricultura, em
1951. Segundo a literatura, ela ndo se resumia a mais uma manobra da conhecida “politica de
conciliacao” aventada por Getulio desde a posse. Expressava, antes, um débito do presidente

com a sec¢do pernambucana da UDN, liderada por Cleofas — candidato derrotado ao pleito

1° Somente nas administracdes de JK e Goulart a UDN comandaria menos pastas ministeriais que o PTB (cf.
SANTOS, 2003, cap. X).
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estadual —, que apoiara a candidatura de Vargas quando o PSD regional, conduzido por
Agamenon Magalhdes, aderiu & campanha de Cristiano Machado'’ (D’Aratjo, 1992;
Skidmore, 1975).

Desconfortavel perante a aceitacdo do pernambucano ao cargo, o que teria iniciado
uma polémica quanto a participacdo da UDN na administracdo varguista, a direcdo nacional
da legenda teria se empenhado em esclarecer que “isso ndo representava qualquer
compromisso do partido com o Governo” (D’ARAUJO, 1992, p. 119)*. Todavia, estaria
posta a querela entre “as hostes udenistas mais arraigadas ([os]‘autonomistas’)” e a ala mais
propensa a se render a seducdo da proposta conciliatoria — os “adesistas” (Idem). Enquanto
liderancas do porte de Otavio Mangabeira defenderiam uma oposicéo sistematica a Getulio, o
“grupo sadio”, do qual Afonso Arinos fazia parte, apreciaria as razdes de uma aproximagao a
plataforma governista, desde que houvesse “sinceridade de propoésitos” (Ibid., p. 122).

Na realidade, as varias descricbes sobre os assédios de Vargas a UDN e as suas
implicacdes rendem um painel de divisdes intrapartidarias que potencialmente poderiam se
refletir nas votagcBes em plenario. Isso porque, segundo Skdimore (1975, p. 135), o presidente
teria animado, durante os dois primeiros anos de governo, “um grupo de ‘coordenadores’ em
suas abordagens destinadas a trazer a UDN para o governo”.

Inexiste consenso sobre a eficacia dessa estratégia, até porque os udenistas parecem ter
avaliado cuidadosamente as implicacbes de uma adesédo formal em prol de Vargas para a

imagem do partido®®. Segundo D’Araujo (op. cit., p. 123), a questdo central que se colocava

7 para Skdimore, inclusive, essa alianca se mostrara emblematica do carater fisiologista das legendas da época,
acentuado pelo regionalismo. Nas suas palavras, “N&o se pode encontrar maior prova do carater nao-doutrinario
dos partidos dos Estados economicamente atrasados!” (SKIDMORE, 1969, p. 106-107).

18 Essa intransigéncia frente & ndo-adesdo ao governo é que teria levado Vargas a abandonar seu plano inicial, de
conceder até trés ministérios para a UDN, embora nomes como Juraci Magalhdes — entdo presidente da
Companhia Vale do Rio Doce, que mais tarde assumiria a condugdo da Petrobrés — tenham se revelado mais
acessiveis a uma possivel politica de conciliagdo (FONTES, CARNEIRO, 1966).

9 Embora Skdimore (1975) considere totalmente falha as tentativas de aproximagdo empanadas pela situagao,
D’Aratijo (1992) salienta que até 1953 “a UDN apresenta alguma disponibilidade para avaliar as propostas de
composicdo ou de participacdo no Governo”, “apesar de manter uma postura antigetulista” e “intransigente de
ndo-colaboracionismo”. S6 mais tarde a sigla passaria “ndo apenas a se alhear das fungBes governamentais,
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para a UDN ndo era a mera participacdo no governo, mas o melhor modo de fazé-lo. Haveria
adesdo a administracdo varguista desde que fossem vislumbradas garantias de poder vir a se
tornar governo®. Por ora, valeriam as diretrizes aprovadas na Convencao Nacional do partido,
realizada em maio de 1953, que prescreviam aos udenistas: “1) ‘oposi¢do ao governo federal’;
2) ‘nao-participagdo no governo’; e 3) ‘permanente colaboracéo sem prejuizo das liberdades
de critica, em todas as matérias legislativas do interesse plblico’” (D’ARAUJO, 1992, p.
137, grifo meu).

Talvez se limite aos projetos de “interesse publico” a possivel contribuicdo dos
udenistas na passagem da agenda presidencial — que, no caso, estaria além de preferéncias
partidarias, secundarias em se tratando de politicas de tal teor —, mas ha que se checar. O que
¢ dado como certo — mas nem por isso deve ser deixado de ser colocado a prova — é 0
resultado negativo dos assédios varguistas em direcdo a UDN para a coesdo interna do
governo, com o levante da oposicdo de alguns lideres petebistas, “cuja insatisfacdo contra
Vargas se fez ébvia em setembro de 1951, com a rendncia do Unico membro do PTB no
Ministério — o Ministro do Trabalho, Dantas Coelho™?!. As negociacdes com os udenistas
ainda estimulariam “a zanga do PSD, que temia uma perda de prestigio caso a UDN
ingressasse no governo”.

E até mesmo possivel que Getllio tenha conseguido trazer para si o apoio de algumas
cisdes regionais da UDN, cujo célculo politico diferisse da orientacdo nacional. Ha relatos de

que secdo mineira do partido, por exemplo, estaria disposta a cooperar com o presidente em

deixando que o Governo resolva seus problemas sozinho, como ainda decide dificultar ao méximo e, se possivel,
obstruir as possibilidades do Governo” (D’ARAUJO, 1992, p. 124-25).

2 A oferta de cargos ndo seria decisiva para garantir o apoio incondicional da legenda. “Na perspectiva de
Afonso Arinos e Odilon Braga, entre outros, a colaboragdo [seria] possivel a partir de planos de governo, e ndo
através de cargos ministeriais” (D’ARAUIJO, 1992, p. 122).

2! Homem de confianca de Vargas, Dantas (PTB/DF) é apontado como um dos mediadores que sondavam as
diversas correntes, a fim de trazer apoio extra para o governo. Fora ele, inclusive, que teria realizado o convite
ministerial de Vargas a Cledfas. Nem por isto, porém, escaparia de desentendimentos com o presidente e 0 com
proprio PTB. Substituido por Dinarte Dornelles na direcdo da legenda, ampliaria “a cisdo do partido em
fevereiro de 1952, quando [apoiou] uma convengdo da Unido dos Ferroviarios do Brasil, realizada no Rio de
Janeiro, visando a criagdo da Frente Trabalhista Brasileira”, que se pretendia um novo partido trabalhista
(D’ARAUJO, 1992, p. 121).



47

troca de uma pasta ministerial e do apoio de Vargas a uma candidatura udenista para o
governo estadual. Alberto Deodato (UDN/MG), o possivel ministeridvel, teria sido sondado
por José Candido Ferraz (UDN/PI), responsavel pelos contatos juntamente com Danton
Coelho (PTB/DF) em fins de 1951 (D’ARAUJO, 1992, p. 121-22).

D’Aratijo (1992) conjectura que Vargas tenha ainda entregue a pasta da Viagao e
Obras Publicas para o udenista Jose Américo de Almeida, na reforma ministerial de 1953,
almejando se aproveitar do conflito interno desencadeado no partido, que sabia contribuir para
tornar mais manifesto diante da repercussdo deste remanejamento, tentando assim extrair
alguma colaboracéo (Ibid., p. 128-29).

O impacto do ex-ditador sob 0 novo regime, todavia, se faria valer antes mesmo da sua
volta ao poder. A tentativa de se chegar a um consenso sobre um candidato de “unido
nacional”, abandonada, levaria o PSD a lancar Cristiano Machado, como seu candidato oficial
ao pleito das elei¢bes de 1950. Contudo, apenas em Minas Gerais verificou-se um apoio capaz

de oferecer a VVargas alguma ameaca real. Como informa Skdimore:

Nos outros Estados, ‘entendimentos’ com o PSD ou com facc¢Bes dissidentes do
partido, como no Rio Grande do Sul, asseguraram um apoio menos que entusiastico
a Machado, sendo o apoio tacito a Getllio. Essa estratégia foi facilitada pelos
contatos intimos de Vargas com 0s ex-interventores que eram agora proceres do
PSD. Ernani do Amaral Peixoto, concorrendo a governador do Estado do Rio de
Janeiro, era um dos mais proeminentes. Era, também, genro de Getulio. O apoio a
Cristiano Machado, naquele Estado, foi minimo (SKIDMORE, 1969, p. 105, grifo

meu).

Contudo, os proprios resultados das urnas mineiras revelaram que varios dos lideres
locais do PSD tinham estabelecido compromissos com Vargas. Até mesmo naguele estado, de
forte coloracdo pessedista, Getulio neutralizou a votacdo do oponente (Ibid, p. 109). Néo

parece infundada, assim, a afirmacdo de D’Araujo (1992, p. 23) relativa ao reflexo desta
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disputa eleitoral sob comportamento parlamentar da legenda, que teria optado pelo
relaxamento da disciplina partidaria, “liberando seus membros para que [tomassem] a posi¢ao
que lhes [parecesse] mais adequada a seus interesses e compromissos”’, dada a patente
desagregacéo do partido do governo frente a candidatura de Vargas.

Nem mesmo apds a sua morte os calculos politicos deixariam de considerar o0 impacto
do getulismo. Os diretérios regionais de Pernambuco, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e
parte da bancada mineira teriam rompido com a cUpula pessedista em protesto a candidatura
da chapa Juscelino Kubitschek-Jodo Goulart para a campanha presidencial de 1955 sob o
argumento de que tal composicdo se fazia “impropria” em func¢do da “instabilidade” causada
pela morte de Vargas. Em abril do mesmo ano, os dissidentes entdo ofereceriam um candidato
alternativo, Etelvino Lins (PSD/PE), que assumiria “a chefia da dissidéncia (liderada também
por pessedistas notdrios como Nereu Ramos, Peracchi Barcellos e Carlos Luz) e [contaria]
ainda com apoio da ala da UDN contraria a candidatura de Juarez Tavora” (BENEVIDES,
1979, p. 122).

Apesar de conseguir se firmar com o apoio dos demais diretorios, a candidatura JK-
Goulart estimularia o levante de cisdes que, segundo Benevides, ndo se resolveriam
inteiramente com a vitoria de ambos: “crises na alianga e no interior de cada partido persistem
durante todo o periodo” (Ibid, p. 123, grifo meu). A mais preocupante seria certa dissidéncia
pessedista gaucha, onde a legenda “se aproxima da UDN em estilo politico, organizagdao
partidaria e programatica, afastando a lideranca estadual da nacional do partido,
principalmente quanto a questao de eventuais aliangas com o PTB” (BENEVIDES, 1979, p.
121).

O debate sucessorio para as elei¢fes presidenciais de 1960 também € apontado como
fonte de novas divisdes. Lancado prematuramente, ele teria prolongado “as divergéncias na

alianca e no interior de cada partido” (Ibid, p. 125, grifo meu). A legenda que teria maiores
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dificuldades em entrar num acordo seria o PTB, até agora, aparentemente, a sigla que mais
facilidade teria em manter a coesdo interna, independente da conjuntura.

Fermentariam discordias polarizadas na cisdo Jango-Ferrari em virtude do receio de
parte dos trabalhistas diante da “campanha de renova¢ao” endossada pelo candidato a vice-
presidéncia (BENEVIDES, 1979, p. 125). A falta de consenso se estenderia por toda a
administracdo Goulart, quando ao menos trés alas do PTB, com ramificacbes na Camara dos
Deputados, contestariam o chefe do Executivo. Uma vertente “radical” (representada por
Almino Afonso, Miguel Arrais, Leonel Brizola e Neiva Moreira, entre outros), uma corrente
“fisiologica” (encampada por Parsifal Barroso, Ivete Vargas, Clemens Sampaio, Batista
Ramos e Fernando Nobrega) e uma ala dos “tedricos” (reunindo nomes como Fernando
Ferrari, Santiago Dantas e Lucio Bittencourt, para citar alguns) se ergueriam em oposi¢ao
aberta contra o dirigente do pais (BENEVIDES, 1979, p. 131).

Tal episddio constituiria, porém, o Unico caso capaz de ter reflexos maiores sob a
coesdo da bancada federal — ao menos de acordo com a literatura. Isto porque, apesar das
liderangas regionais da sigla normalmente entrarem em conflito com os lideres pessedistas
locais, a rivalidade seria resolvida internamente para ndo abalar a alianga das legendas a nivel
nacional (Ibid, cap. I1I).

Discordias ideoldgicas e eleitoreiras fizeram do estado de Sdo Paulo um microcosmo,
por exceléncia, das intrigas observadas pelos rachas dos grandes partidos nacionais em virtude
dos mesmos inputs. A diferenca era que o PSP, inexpressivo nas demais unidades
subnacionais, dominava o cenario politico paulista, se apropriando da fragilidade do PSD
regional, da debilidade da UDN local e da baixa, porém estratégica, organizacdo petebista em
Sdo Paulo, para estabelecer seu poder e garantir um papel de protagonismo.

Como no cenério politico federal, também no ambito paulista o sistema partidario se

orientava em torno da relagédo das legendas com Vargas. Foi o proprio Getulio que viabilizou
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a ascensdo do adhemarismo, ao designar como interventor de Sdo Paulo uma figura habil e
carismatica, capaz de administrar a maquina puablica nos moldes populistas a ponto de
conquistar as massas e imperar, por muito tempo, no imaginario dos eleitores, suplantando os
adversarios — muito embora esse ndo fosse o desejo do entéo ditador®®. Por ironia do destino,
ao infortunio acaso calhou perfeitamente o seu desinteresse pelos trabalhistas — agremiacgéo
fundada por ele mesmo —, que contribuiria para elevar as dificuldades enfrentadas na se¢édo
paulista, cuja estruturacdo regional era bloqueada, com freqiiéncia, pela direcdo nacional
petebista, receosa diante da possibilidade do PTB de Sdo Paulo fugir ao seu controle dada a
presenca macica do operariado nesse estado (SAMPAIOQ, 1982, p. 77).

As negociacdes entre Adhemar e 0s pessedistas provocariam frequentes cisdes no
interior do PSD. Na campanha intervencionista, durante a disputa a vice-governanga nas
eleicBes de 1947 e na corrida presidencial de 1950, tais aproximacdes apenas enfraqueceriam
o maior partido da democracia populista, cujos “rachas” internos, motivados pela falta de
consenso em torno das vantagens de uma alianga com Barros, suplantariam de vez as chances
da legenda se fortalecer em Sdo Paulo (Ibid., cap. V).

O mesmo se faz valido para o PTB. As tentativas de conformacdo encampadas ora
pela ala borghista®, ora pela ala anti-borghista com o governo de Barros se mostrou uma
formula desfavoravel para o futuro politico da secdo paulista do trabalhismo. A propria
alianga entre pessepistas e petebistas, apesar de se fazer constante no estado e encerrar um

alto rendimento eleitoral, se revelaria extremamente conflituosa, uma vez que ambos

%2 Segundo Sampaio (1982, p. 41), Vargas teria nomeado Adhemar para o cargo por sua aparente adequacio a
estratégia politica que aquele adotava com as oligarquias estaduais. Sem contraria-las frontalmente, tratava-se de
escolher um membro de pequena expressdo em seu seio e capaz, portanto, de se submeter mais facilmente ao
controle pessoal do chefe do Estado Novo.Todavia, Getulio logo se conscientizaria de seu erro: Sem davida,
Adhemar foi elemento capaz de neutralizar, em certa medida, as liderangas perrepistas tradicionais [0 objetivo
da sua designagdo], mas o fez no sentido de estabelecer sua prépria lideranca no estado. E mais, esta lideranga
adquiriu contornos de um prestigio popular que o levaria a despertar a desconfianca de Vargas.

2 Expulso do PTB em marco de 1947, Hugo Borghi deixou varios adeptos na agremiacio, mesmo ap6s ingressar
no PTN, legenda que langa sua candidatura ao governo do estado. Desprestigiado por Adhemar, “que preferiu
negociar com a ala mais fiel a orientagdo getulista”, o grupo “borghista” passa para a oposi¢do. No entanto,
Borghi se reaproximaria de Adhemar tdo logo o PTB retirasse seu apoio ao governador, que 0 nomearia para a
Secretaria da Agricultura em 1948 (Cf. Sampaio, 1982, p. 58, nota 2).
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disputavam o mesmo espaco (lbid.). Afinal, as possibilidades de enquadramento politico-
partidario, por parte do PSP, do potencial representado pelas massas urbanas esbarram com a
concorréncia do PTB, cuja base organizacional era a estrutura sindical e previdenciaria
controlada pelo Ministério do Trabalho.

Embora nunca tenha se defrontado com o problema da acomodacdo dos interesses
regionais, ao contrario do que ocorria com as siglas realmente organizadas em nivel nacional,
0 PSP tampouco se revelou exemplo de coesdo partidaria, mesmo na sua secéo principal. Até
0s representantes paulistas da agremiacéo dividiram-se em relacdo a candidatura de Adhemar
no pleito de 1950, sobretudo diante da diminuta probabilidade de éxito, dado o peso
meramente estadual do pessepismo.

Fechando esse mosaico, 0 que importa notar é a aparente origem comum de todas as
cisdes partidarias entdo retratadas, qual seja, o desacordo entre as secBes regionais, que
gozavam de relativa autonomia, frente ao calculo politico, tanto eleitoral quanto parlamentar,
a ser seguido pelo partido. Muito se afirma sobre o poder local, muito se alega em favor da
relevancia do estudo das clivagens territoriais para o entendimento da politica brasileira
durante a democracia populista. Existe mesmo um apelo para que novos exames considerem
devidamente o papel das regides e dos estados ante a politica central, justamente por
formarem subsistemas de poder, independentemente de serem reconhecidos como tais dentro
de um sistema de governo®. Falta, porém, comprovacdo de que a coesdo das legendas &
época, que ja se sabe ser menor, se alterasse segundo a agéncia das fac¢fes, embora se sugira
0 tempo todo que aquele era o cenério da sua atuacdo, e que os presidentes s6 conseguissem
aprovar policy relevante em coalizGes ad hoc, negociando votos com a oposi¢do. No proximo
capitulo, apresento uma alternativa para se testar o faccionalismo a partir do exame da fase

final do processo de tomada de decisdo — as votagfes em plenario.

?*E 0 pedido de Souza (2006, p. 7).
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CAPITULO 2 — O processo deliberativo em 46

Os especialistas partilham, sem excecdo, a énfase a descentralizagdo do decision-
making no pré-64. Assume-se a dispersdo do poder na Camara dos Deputados, sobretudo em
funcdo da inexisténcia do Colégio de Lideres — cuja institucionalizacdo ocorreu apenas com a
promulgacdo do Regimento Interno da Casa (RICD), de 1989 — como expressdo do papel
secundario das liderancas, que se revelariam incapazes tanto de centralizar 0 processo
decisorio quanto de coordenar suas respectivas bancadas (AMORIM NETO, SANTOS, 2001;
SANTOS, F., 2002; FIGUEIREDO, LIMONGI, 1998).

Todavia, a propria dindmica de votacdo observada na democracia populista encerra
dispositivos que poderiam acionar a mobilizacdo de divisdes intrapartidarias, em que pese a
possibilidade de faccBes, bem como as coalizGes, se reunirem ad hoc. Neste capitulo,
demonstro que um dispositivo regimental inexistente na atualidade — a verificacdo de votagédo
por bancadas — facultou ao governo e até mesmo a oposi¢do o controle, em certa medida, do
rumo das deliberacbes na Casa, pela observacdo dos seus pares em resultados parciais,
atenuando o efeito-informacdo de Riker (1962), ou melhor, o desconhecimento da forca
relativa da base de apoio ao presidente no Congresso. Deste modo, tanto governo e oposicao
guanto partidos e suas possiveis dissidéncias internas conseguiam testar a adesao do plenario
a matéria em apreco, podendo calcular, durante a votacdo, a melhor estratégia a ser tracada e,
no limite, se reacomodarem, em momentos criticos, a fim de reverter um quadro desfavoravel,

onde a derrota parecia certa, para um saldo satisfatorio.



53

2.1. Os mecanismos decisérios

Completando o turno regimental da discussdo, a votagdo das proposi¢es examinadas
na Camara Federal durante a democracia populista podia se dar por trés processos distintos: o
simbdlico, 0 nominal e o de escrutinio secreto. Salvo a existéncia de disposicao constitucional
em contrario, ja descritas, as deliberacfes eram tomadas por maioria de votos, presente a
maior parte dos membros da Casa. Portanto, as decisfes ocorriam pelos mesmos processos
atualmente em voga, ndo fosse a especificidade da verificacdo de votacdo®.

De fato, a votagdo secreta seria a mais rara, tal como se observa hoje. Nem mesmo a
variacdo dos limites de abrangéncia e formas de solicitagdo deste mecanismo decisorio,
predominantemente reservado aos casos previstos na Constituicdo — a saber: 1) a deciséo sobre
autorizacdo de prisdo de deputado ou formacdo de culpa, no caso de crime inafiancavel, ou
sobre licenca para processo criminal; 11) o julgamento das contas do presidente da Republica;
I11) a apreciacdo de veto presidencial; 1V) a deliberacdo de proposta de decretacdo de estado
de sitio e sobre a V) suspensdo da imunidade dos membros do Congresso Nacional, cuja
liberdade se torne incompativel com a defesa da nacdo®® — instigaria o aumento de

requerimentos solicitando deliberacdes secretas®’.

% A Res. n° 10, de 1947, ainda aludia ao processo automético, a ser utilizado quando a Camara dispusesse da
aparelhagem necessaria — era a referéncia ao painel eletrénico, que seria implantado apenas em 1980. A mencéo
desapareceria do texto regimental com a publicagéo da Res. ne. 34, de 1949.

%% Cf. art. 43 da Carta de 1946.

27 A Res. ne. 10, de 1947, previa escrutinios secretos para todos os projetos que o terco dos deputados preferisse
assim deliberar, além dos casos previstos na legislagdo (art. 119, §11). A perda de mandato parlamentar era outra
proposicdo que a Res. ne. 34, de 1949, julgava interessante ndo ter votacdo divulgada publicamente (art. 137,
item I11). Concordando sobre o caso de perda de mandato, a Res. ne. 582, de 1955, frisava a proibicéo da votacdo
por escrutinio secreto para matéria em regime de urgéncia, salvo determinacdo constitucional em contrario (art.
146, § 5°).

Quanto a forma de solicitacdo, se estabelece a necessidade de apresentagdo de um requerimento subscrito pelo
terco dos deputados (Res. n°s. 10, de 1947 e 34, de 1949). Seria ainda apontada como prerrogativa exclusiva dos
lideres partidarios (Res. ne. 295, de 1953) ou como pedido concedido tanto a requerimento das liderangas quanto
aos subscritos por 25 deputados (Res. ne 582, de 1955).

Aproveito a nota para lembrar que a referéncia provisdria para os trabalhos parlamentares desde a publicacéo da
Carta de 1946 foi o regimento interno elaborado durante a propria constituinte até a aprovagdo da Res. ne. 10, de
1947, que apresenta a primeira revisdo dos procedimentos legislativos deliberada pelos representantes apés a
restauracdo liberal e a definicdo do Congresso ordinério. Por este motivo, a Ultima serd usada como referéncia
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Como o proprio nome sugere, 0 escrutinio secreto preservava o resultado da votagéo,
cujo saldo entrava para os anais da Camara apenas nas vagas categorias “nido houve votagao”,
“aprovada” ou “adiada” — tal qual acontece na atualidade. Logo, era e ainda € uma forma de
salvaguardar as posicdes assumidas pelos deputados, protegendo-os de futuras ameacas pela
conseqiiéncia de seus atos (CARVALLHO, 1973, p. 195-96).

Em certa medida, a votacdo simbolica também resguardava o anonimato dos
parlamentares, sendo registrado na publicacdo oficial da Casa apenas a posicao sufragada pelo
plenario, de modo a cumprir a mesma funcdo que Ihe atribui 0 RICD vigente na atualidade.
Meio de deliberacdo mais freqliente nas duas experiéncias democraticas, ela se inicia, em tese,
com o intercurso do presidente da Casa ao plenério, convidando os deputados contrarios a
proposicdo em debate a se levantarem, enquanto os favoraveis permanecem sentados —
posicdo supostamente inicial de todos os presentes —, proclamando em seguida o resultado
manifesto dos votos?. Em tese.

Normalmente, a praxe era anunciar o objeto em deliberacdo, seguido de seu resultado.

Observe:

O SR. PRESIDENTE — Em votacdo o seguinte
REQUERIMENTO
Requeiro a inclusdo na ordem do dia do projeto 344 de 1949 que federaliza as
Escolas de Medicina e Engenharia de Recife e Medicina de Belo Horizonte, na
forma do art. 151 83¢ e art. 153 do Regimento.
Sala de Sesses, 17 de novembro de 1949 — Manoel Novaes.
Aprovado.
(Diério da Camara dos Deputados, 22 de novembro de 1949, p. D014050146.TIF, col. 3).

basica para a discussdo que segue, ja que 0s regimentos posteriormente aprovados decorreriam de resolugdes,
justificando a mencdo das normas procedurais situadas na resolucdo destacada enquanto regras regimentais
vigente a época, conforme ocorrerd em varias passagens do presente trabalho.

%8 Dentre todos o0s regimentos e resoluces publicados entre 1946 e 1964, apenas a Res. n° 10, de 1947 divergiria
no que diz respeito exclusivamente ao método de votagdo, invertendo a expressdo corporal ao estabelecer que 0s
deputados favoraveis a matéria em votagdo devessem se levantar para sinalizar sua adesao (art. 119, § 2°). Jana
préxima resolucdo de peso aprovada pela Camara, se decidiria pela adogcéo do preceito diametralmente oposto,
qual seja, a manifestacdo fisica dos contrarios a proposicdo em tramite (Res. n°. 34, de 1949, art. 135), ndo
havendo mais alterages neste quesito.
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Nada absurdo, todavia. Aparentemente, o diretor dos trabalhos da Camara tendia a
ficar mais ‘preso’ a letra do regimento quanto maior a complexidade da decisdo a ser tomada,
para evitar a confusdo dos deputados sobre o que estava em votacdo bem como no que diz
respeito ao proprio significado de se manifestar a favor ou contra ao objeto colocado a votos
pela Mesa, tal como ocorre hoje. Ainda que o habito ilustrado acima pudesse aprazer o
governo, em face da possibilidade da Mesa acelerar, por essa via, a apreciacdo de matérias do
interesse do Executivo exatamente para comprometer as articulacfes de veto tensionadas no
seio da oposicdo, isto ndo configuraria uma peculiaridade do pré-64. Basta nos lembrarmos da
conduta desenfreada de Luis Eduardo (PFL/BA) sob a presidéncia da Camara dos Deputados
no biénio 1995-1997, famoso por agilizar a passagem da agenda presidencial ndo somente
procedendo de maneira analoga ao anuncio da votacdo ilustrado acima, mas ignorando,
inescrupulosamente, pedidos de verificacdo do resultado proclamado, assegurados
regimentalmente aos parlamentares presentes na Casa tdo logo a preferéncia dominante Ihes
fosse comunicada.

A grande diferenca entre os procedimentos de deliberacdo adotados em cada
experiéncia democratica, até entdo sonegada pela literatura, diz precisamente respeito ao
pedido de verificacdo da votacdo, facultado na existéncia de davida quanto ao saldo divulgado
pelo presidente da sessdo. No periodo 46-64, o processo de checagem dos votos ndo seguia
diretamente a votacdo nominal, como se faz nos dias de hoje. Existia uma verificacdo de
quorum preliminar, que s6 redundava em chamada nominal na auséncia de nimero legal.

Qualquer deputado poderia questionar o saldo da votacao sinalizado pela Mesa. Ate a
publicacdo da Res. n°. 582, de 1955, o pedido de verificacdo era imediatamente acolhido, néo

sendo necessario apoiamento minimo para ser deferido. Ja a partir da sangdo desse texto, a
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checagem do resultado passou a depender da adesdo de pelo menos 20 deputados para ser
assegurada®.

Basicamente, a verificacdo consistia na contagem dos votos, que se faria por
bancadas, isto é, por filas de poltronas do recinto, uma a uma®. O presidente deveria
convidar os deputados favoraveis a matéria em debate a se levantarem, enquanto o primeiro
secretario anunciaria, em voz alta, o resultado parcial obtido em cada bancada ou fileira, a
medida que se fizesse a checagem. Da mesma forma se procederia na contagem dos votos
contra. Finalmente, o resultado total apurado seria anunciado (Res. . 10, de 1947, art 129, § 29*.

E 0 que se passa na votacdo de uma emenda ao Projeto de Decreto Legislativo n° 45-
C/1956, que concede anistia aos que respondem processos politicos, selecionado como nosso
suporte para dar “corpo” a dindmica descrita acima. Acompanhe o registro de sua deliberacao
no Diario:

O SR. PRESIDENTE:
Os senhores que aprovam a emenda ne 3, queiram ficar como estdo (Pausa).
Rejeitada.
O SR. AARAO STEINBRUCH:
(Pela ordem) requer verificacdo de votagéo.
O SR. PRESIDENTE:
Peco que se levantem os Senhores Deputados que apdiam a verificacdo.
(Pausa).
Esta concedida.
Procedendo-se a verificagdo, por bancadas, reconhece-se terem votado a favor: 39
Srs. Deputados e contra 130, total 169, com o Presidente, 170.
O SR. PRESIDENTE - Esté rejeitada a emenda ne 3.
(Diéario da Camara dos Deputados, 23 de maio de 1956, p. D012290363.TIF, col. 1-2).

» Eis a determinacao do art. 140, § 3¢, do referido texto. Ao longo do periodo, novas atualizacdes no Regimento
sdo ratificadas, afetando o procedimento de votagdo. Todas as mudangas que impactam o método de deliberacdo
podem ser consultadas no Anexo B — Alteracfes regimentais no processo de votacdo, a p. 134.

% E importante frisar que a norma procedural entio em voga associa o termo “verificagio por bancadas”
exclusivamente a fileiras de assentos no plenéario da Camara dos Deputados, € ndo a bancadas parlamentares
enquanto grupos politicos com interesses em comum, por exemplo. A palavra tem apelo fisico, ndo politico.
Como, na pratica, tal checagem equivalia a avaliacdo da existéncia de quorum legal para deliberacdo, passo a
chamar o procedimento daqui por diante de “verificagdo de quorum”, a excecdo dos trechos de documentos
oficiais eventualmente transcritos, se¢des onde preservo a definicdo oficial, respeitando a reproducdo fidedigna
dos textos.

31 A praxe de se renovar a votacdo simbélica antes de se prosseguir a verificagdo de quorum, que s6 se efetivaria
caso o requerente insistisse em seu pedido, ndo vingou. Introduzida pela Res. ne. 34, de 1949, a opg¢éo cairia em
desuso logo na revisdo regimental que a sucedeu, em 1955, como indica 0 Anexo B, na p. 134. De todo modo, 0
Anexo C reproduz, a titulo de ilustragdo, um caso de verificacdo de votacdo precedida de renovagdo da votacao
simbdlica (vide p. 135).
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Neste exemplo, o numero de votos manifestos ultrapassou o quorum minimo,
necessario a aprovacao da emenda oferecida a projeto de lei ordinaria, entdo fixado em 164
votantes®®. A verificacio requerida, portanto, foi o bastante para se conhecer o saldo final da
deliberacdo, entdo concluida. Isto porque, mesmo que algum deputado continuasse a se dar
por ndo convencido sobre as parciais divulgadas, era vedava a pratica de mais de uma
verificacdo para cada votagdo (Res. ne. 10, de 1947, art. 129, § 3°).

Caso, porem, a votacdo indicasse auséncia de numero, o0 regimento determinava a
realizacdo da chamada dos deputados, que se faria como votacdo nominal da matéria em
deliberacdo, salvo se, pelo adiantado da hora, ou por ser visivel a falta de quorum, o

1*3 _ protelando a deciséo para a ordem do dia seguinte, mas

presidente a julgasse dispensave
sem nenhuma garantia de recolocé-la, de fato, a votos.

Endossada a opcao pelo método nominal, os deputados seriam chamados, em voz alta,
pelo 1° Secretario, respondendo sim, ou ndo, conforme fossem a favor ou contra o que se
estivesse votando (lbid.). Dois outros secretarios tomariam notas dos parlamentares que
votassem num, ou noutro sentido, proclamando em voz alta o resultado da votacdo a medida
que o 1° Secretario fizesse a chamada (8 4°). Uma vez encerrada a votacdo, o presidente

anunciaria o resultado final, mandando ler em seguida os nomes dos que votaram sim e 0s dos

que votaram nao (8§ 5°) — dai se denominar o processo de votacdo nominal.

%2 Esse patamar varia segundo o nimero de cadeiras preenchido em cada legislatura, conforme a legislacéo
eleitoral. A tabela reproduz o nimero de deputados eleitos em cada uma das cinco legislaturas conformadas no
pré-64, indicando o quorum em casos de deliberac6es decididas por maioria simples.

Legislatura Inicio Término | Cadeiras Q“PT“”‘
Minimo

38 01/02/1946 | 31/01/1951 286 144

39 01/02/1951 | 31/01/1955 304 153

40 01/02/1955 | 31/01/1959 326 164

41 01/02/1959 | 31/01/1963 326 164

42 01/02/1963 | 31/01/1967 409 205

3 Cf. Res. n° 10, de 1947, art. 129, § 4o,
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Para ilustrar tal desfecho, recupero a votacdo de um substitutivo oferecido ao PL. n°

3457-C/1953, que proibia a exportacdo de minério de manganés extraido em algumas jazidas

de Minas Gerais. Vejamos:

O SR. PRESIDENTE:

Os Srs. que aprovam o Substitutivo queiram ficar
como estdo (Pausa).

Aprovado.

O SR. JOAO CABANAS:

(Pela ordem) requer verificagdo de votacao.

Feita a nova votacdo simbodlica é dado como
Aprovado.

O SR. JOAO CABANAS:

(Pela ordem) insiste na verificacdo por bancadas.
Procedendo-se a verificagdo da votagdo por
bancadas, reconhece-se terem votado a favor 38
Srs. Deputados e contra, 2, total 40, com o Sr.
Presidente, 41.

O SR. PRESIDENTE:

N&o ha namero.

Vai-se proceder a chamada e conseqiiente votagdo
nominal.

Os Srs. Deputados que votaram a favor do
Substitutivo responderdo Sim e os que votaram
contra responderdo Nao.

O SR. RUY SANTOS:

30 Secretario, servindo de 1°, procede a chamada
nominal.

O SR. PRESIDENTE:

Responderdo a chamada nominal e votaram 184
Srs. Deputados, sendo 173 SIM; e 11, NAO.

Esté aprovado o Substitutivo.

Votardo Sim os Srs. Deputados:

Amazonas:

Antonio Maia — PSD

Jayme Araljo — UDN

[]

(Diério da Camara dos Deputados, 13 de novembro de 1953, p. D013320675.TIF- D013320676.TIF).

Dessa vez, a verificacdo de quorum indicou nimero muito inferior ao minimo legal —

em 1953, fixado em 153 votos. O presidente resolveu dar continuidade a deliberacdo,
passando ao método nominal, que acabou validando a votacdo, consumada a participacdo de
184 deputados no processo. No entanto, o diretor dos trabalhos da Céamara poderia
simplesmente ter dispensado a chamada, alegando o descabimento de se prosseguir numa
deliberacdo muito provavelmente pouco promissora em termos de resultado concreto, dada a
aparente falta de nimero em plenario revelada pela checagem de quorum pregressa. Se a
matéria tivesse entrado em pauta ao final da sesséo, ainda seria passivel ao presidente recorrer
ao argumento do adiantado da hora para se escusar de afiangar o transcorrer desse longo e
custoso processo nominal®®. Logo, a decisdo politica substantiva que se conformaria no
legislativo federal de 46-64 dependia, a principio, da predisposi¢do de um unico ator, capaz de
fazer uso da prépria protecdo regimental para subjugar o decision-making aos auspicios de

suas paix0es pessoais ou aos negocios de quem ele defendesse.

* No Anexo D, s&o reproduzidas votacdes que tomaram os referidos rumos alternativos. Vide p. 136.
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Na experiéncia atual, a votacdo nominal também se origina destas trés situacdes:
verificacdo de votacdo, deliberacdo sobre propostas de emenda constitucional e requerimento
de algum deputado. Contudo, ela constitui a Unica fase de decisdo a expor a posi¢do do
parlamentar, ja que hoje inexiste qualquer intermediacdo entre 0 método nominal e a votacéao
simbolica, realizada em bloco, coletivamente. Em contrapartida, ao introduzir a verificacao de
quorum, realizada por fileiras de poltronas no plenario, 0 RICD em voga no pré-64 garantia o
conhecimento de todos os votos individuais manifestos a todos os presentes ao escrutinio
numa etapa que assumiria, com frequéncia, rotulo preliminar. Sem atingir nimero legal, um
montante de verificagcbes de quorum serviria como termdmetro do plenario, sinalizando as
preferéncias dos legisladores em parciais reveladoras tanto para lideres partidarios
acompanharem o comportamento de seus respectivos quadros — e as cisdes neles desenhadas —
guanto para o governo avaliar a conduta e forca relativa da sua base de apoio, confrontando-a
com a mobilizacdo aparente da oposi¢cdo. Estava posta, assim, a exposic¢do dos deputados, que
subtraia dos representantes o conforto inerente as decisdes simbolicas, de teor agregado,
capazes de “camuflar” o voto dado por todos e, na pratica, ter efeito semelhante ao manto
protetor “estendido” pelas votagdes secretas.

A despeito dessa nitida correspondéncia, em termos politicos, entre as checagens de
quorum e a chamada nominal, reconhecidamente apontada pela literatura dedicada ao exame
do momento presente como 0 mecanismo publico de deliberagcdo por exceléncia, ndo houve
qualquer esforgo até hoje voltado a avaliacdo do impacto substantivo das averiguagdes de
numero legal deferidas pela Mesa Diretora na Republica de 46. Nem mesmo a principal
defesa no emprego das nominais enquanto unidade analitica, formulada por Carvalho (1973,
1977), que estudou o periodo JK, observou a importancia das verificacbes de quorum

enquanto meio de conflito na Camara dos Deputados.
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N&o se pode negar a contribuicdo da autora, que apontou o significado expressivo das
votacBes nominais, capazes de testarem, por assim dizer, os compromissos assumidos pelos
congressistas, sejam acordos de natureza eleitoral ou partidaria®®. Destacando a discricdo
tipica da votacdo simbolica, na qual o voto de cada representante mescla-se com os de outros
e apenas o resultado — aprovado ou rejeitado — € inscrito nos Anais da Camara, Carvalho
destacou a predominancia de decisdes sobre questdes mais consensuais por esta via,
apontando o peso das deliberacbes nominais para se filtrar a maior parte dos assuntos
conflitantes. Tornando compulsoriamente pablicas as preferéncias de cada parlamentar, elas
aumentariam muito o preco das decisGes por maioria, uma vez que revelariam tanto o conflito
guanto o consenso publico entre a situacdo e a oposicdo. Isto porque a votacdo nominal de
uma matéria permitiria a situacdo averiguar as posicdes assumidas pelos seus membros ante
as propostas da agenda do Executivo, ao passo que as liderancas partidarias poderiam
visualizar o comportamento das suas respectivas bancadas. Ao eleitor, por sua vez, se tornaria
facultativo o controle democratico (CARVALHO, 1973).

Todavia, as verificacGes de quorum atendiam a duas destas trés possibilidades. Ainda
que o processo de decisdo ficasse restrito ao conhecimento dos atores presentes a arena
legislativa — impedindo a avaliagdo do eleitorado sobre as atitudes individuais de seus
representantes —, os lideres podiam acompanhar claramente a adesdo ou ndo dos seus
respectivos quadros aos interesses partidarios, da mesma forma que ficava viavel ao governo
e a oposicdo observar o comportamento do plenério (analisando tanto a disciplina interna
quanto os votos exteriores as suas plataformas).

Na pratica, portanto, a contagem dos votos por fileiras de poltronas no plenério, da

forma como se dava, aumentava o custo politico da decisdo, deixando o parlamentar numa

% Nas suas palavras, Ao tornar as decisdes pUblicas, permite-se testar até que ponto 0s compromissos assumidos
se mantém. Expressa assim um conflito entre dois estilos de representacdo: o do mandatario que segue as
instrucbes daqueles que o elegeram e o do autdnomo que segue a si proprio. Dependendo de quédo importante
aquela questdo é para o eleitorado e da relagcdo que o deputado mantém com ele, a votagcdo nominal pode
mudar ou ndo as posi¢des assumidas anteriormente (CARVALHO, 1973, p. 196).
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situacdo dificil — e muito semelhante a enfrentada na votagdo nominal. Ambas expunham os
deputados entre si, de modo que qualquer checagem da decisdo simbolica acabava
invariavelmente refletindo o jogo de forcas no plenario, expondo dissidéncias intra e
interpartidarias.

Supondo a prevaléncia do facciosismo durante a democracia populista, a regulacdo
regimental em torno da verificacdo de quorum assume, consequentemente, carater
investigativo destacado. Isto porque o retrato do periodo, da forma como foi esbocado pela
literatura, enfatiza a limitacdo do governo em calcular perfeitamente o tamanho de sua real
coalizdo de apoio no Congresso em funcdo da baixa coesdo partidaria, tipica em 46-64. Em
tese, essa dificuldade nata de se estimar a forca relativa dos parceiros do presidente no
parlamento durante as negociacdes responsaveis pela montagem de uma base de apoio
legislativo, cunhada por Riker (1962) como efeito-informacdo, motivaria os assédios do
Executivo a oposicdo, aproveitando-se das divisdes intrapartidarias existentes em seu seio
para angariar as cabecas faltantes e reunir um grupo minimo, capaz de aprovar as medidas
pretendidas. Acredito no potencial da checagem de ndmero como instrumento tatico, a
disposicao dos atores envolvidos, para a medi¢do do poder de cada bancada no embate em
plenério. Afinal, a verificacdo de quorum viabilizou aos parlamentares 0 acompanhamento do
rumo das deliberagdes que ali tinham lugar pela observacdo dos seus pares em resultados
parciais. Por conta dela, situacdo e oposicdo, legendas e suas provaveis cisdes internas
conseguiam avaliar a adesdo do plenario a matéria em exame, podendo tracar, durante o
proprio desenrolar da votacdo, a estratégia aparentemente mais conveniente, inclusive a
reacomodacéo dos deputados se necessario fosse, em prol dos saldos almejados.

Estudos sobre a experiéncia norte-americana denunciam a transacdo de votos
justamente no desenrolar das deliberacbes. King e Zeckhauser (2001) demonstram a

capacidade dos lideres coordenarem a acdo dos parlamentares, sobretudo em votacoes
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apertadas. O trabalho evidencia a existéncia de uma margem de votos negociaveis, que seriam
objeto de especial atencdo quando o resultado da deliberacdo se asseverasse demasiado
incerto. Nas decisbes mais importantes e criticas, vitdrias estreitas seriam muito mais
frequientes do que perdas estreitas. Além disso, em questdes-chave, as liderancas amargariam
derrotas por margens maiores frente a folga verificada em vitorias sobre matérias de igual
teor. Saiegh (2011) ratifica a tese, apontando a postura eventual de alguns deputados, que
ficariam observando as parciais da votacdo, manifestando-se apenas momentos antes da
preferéncia majoritaria ser definida, ou mesmo retificando o voto ja expresso ao inicio da
deliberacdo, caso fosse assim acertado no decorrer do processo. Nestes termos, as variacoes
nas taxas de producdo legislativa decorreriam das diferencas de incerteza sob o plenério, e ndo
de apoio partidario. Dito de outro modo: o sucesso legislativo dependeria da previsibilidade
do comportamento de legisladores com direito a voto e da viabilidade da compra de votos.

Nesta perspectiva, o controle exercido pelo presidente da Mesa sobre o decision
making na Republica de 46 torna-se uma proxy de demasiada relevancia na critica da diade
faccionalismo-governabilidade. E importante mensurar a discricionariedade do diretor dos
trabalhos legislativos, ja& que grandes eram 0s motivos para a sua atuacdo se orientar em
consonancia aos interesses da maioria, sabiamente a grande controladora deste posto
estratégico.

N&o por acaso, inclusive, Lacia Hippdlito (1985) pode ter se esquecido de citar a
passagem de Flores da Cunha no mais alto cargo da Camara dos Deputados ao frisar que
todos os presidentes da Mesa Diretora entre 1946 até 1964 teriam sido pessedistas: Fernando
Melo Viana (presidente da Casa a época da Assembléia Nacional Constituinte), Samuel
Duarte (1947-1948), Cirilo Junior (1949-1950), Nereu Ramos (1951-1954), Carlos Luz
(1954-1955), Ulisses Guimaraes (1956-1958) e Ranieri Mazzili (1958-1964) — representantes,

portanto, do partido que deteve a maioria das cadeiras em todas as legislaturas da democracia
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populista (HIPPOLITO, 1985, p. 68, nota 22). Afinal, Cunha deixaria a UDN, pela qual
assegurava a propria estada na Casa desde a Constituinte de 1946, pouco antes de assumir a
direcdo dos trabalhos legislativos no plenario, em 1955, dada a substituicdo de Carlos Luz —
alcado a chefia do Poder Executivo devido ao afastamento de Café Filho do governo -,
declarando-se sem partido até dois anos ap0s deixar a referida posicdo de destaque, em 1956.
Gaucho e influente em seu estado, Flores da Cunha ndo representava, exatamente, uma
descontinuidade na hegemonia do PSD, pela sua condicdo de independéncia frente a cupula
udenista. Constituia, antes, uma o6tima escolha aos olhos do maior partido do pré-64,
enfraquecido que era o pessedismo no Rio Grande do Sul.

Desse modo, a ampla margem de independéncia do presidente da Camara Federal no
desenrolar das votacdes em plenario emerge como verdadeira delegacdo da vontade da
maioria dos legisladores. Ndo fosse assim, 0s artigos regimentais que asseguravam ao diretor
das sessGes na Camara ampla margem de manobra na conducdo das deliberagdes na Casa
certamente seriam alterados, a fim de deslegitimar as a¢des discricionarias entdo garantidas ao
arbitrio daquele ator pelo préprio texto norteador dos trabalhos legislativos — o regimento
interno. Mantidas inalteradas as referidas regras por todo o periodo, dispensa-se mesmo o
contrafactual para se depreender que, do modo como a tomada de decisdo estava
institucionalizada, a liberdade do regente da Mesa ndo se afigurava acima dos partidos
representados em plenario, mas constituia uma “concessdo” das legendas ao dirigente da
dindmica legislativa no &mbito da Camara dos Deputados.

Isto ndo equivale a dizer que o decision making fosse incolume a disputas naquela
época. Pelo contrario: a conjuntura politica e a organizacdo institucional faziam da
democracia populista o retrato de um campo minado. No jogo entre situacdo e oposicgéo,
partidos e faccdes, a simpatia da Mesa era o “coringa”. O conflito poderia até ser iniciado,

com a contestagdo do resultado anunciado, mas a maioria — de certa forma, sempre
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conservando a presidéncia da Casa —, contava com suas cartas “na manga”. Coordenando a
fase final do processo deliberativo, o presidente das sessbes no plenario era capaz de fazer
uma aparente ameacadora checagem de votacao redundar num saldo favoravel, em prol do
governo. Na incapacidade de negar peticdes do género®, sua margem de manobra era
favorecida pela prépria observacao das parciais divulgadas pelas verificagcdes de quorum, que
funcionavam como verdadeiros “placares” ad hoc, boas referéncias para se calcular o melhor
timming a apreciacdo das proposicdes prontas para votagdo — cuja ordenacdo ficava, por
determinacéo regimental, a encargo da Mesa.

A figura 1.1 sintetiza as possiveis rotas do processo decisério, identificando ainda as
demais origens regimentais da votacdo nominal, inclusive aplicada as propostas de emenda
constitucional (art. 141, 8 18°) e as matérias sobre as quais o plenario assim decidisse
deliberar, aprovando um requerimento escrito, de autoria de qualquer deputado, neste sentido
(art. 253). A partir da outorga da Lei n°. 1079, de 10 de abril de 1950, vulga Lei dos Crimes
de Responsabilidade®, toda decisdo sobre atos do Presidente da RepUblica condenados por
essa norma invariavelmente passa a valer somente por deliberacdo nominal. Com a Resolugéo
ne. 71, de 1962, tal mecanismo comeca a reger as deliberagdes sobre as mogdes de confianca
(art. 99, § 2°) e as indicagdes para a presidéncia do Conselho de Ministros (art. 105), que s

poderiam ser votadas nominalmente®.

% pelo regimento de 1934, todo pedido de verificacdo seria deferido (art. 238, §1°). A necessidade de apoio ao
parlamentar requerente da verificagdo seria introduzida apenas com a Resolugdo n° 582, de 1955, que reclamava
a adesdo de pelo menos mais 20 deputados para conceder a peti¢do (art. 140, § 3°).

37 A referida norma determina o julgamento das acdes do chefe do Executivo que atentam contra a Constitui¢do
Federal, e, especialmente, contra: | - A existéncia da Unido; Il - O livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder
Judiciéario e dos poderes constitucionais dos Estados; Il - O exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV - A seguranca interna do pais; V - A probidade na administracdo; VI - A lei orcamentaria; VII - A guarda e o
legal emprego dos dinheiros publicos; VIII - O cumprimento das decisGes judiciarias (Constituicdo, artigo 89).

% 0 quadro 1 é uma reelaboracéo da ilustragdo apresentada por Carvalho (1973: 195) sobre a dindmica da fase
de deliberacdo em plenario nos anos JK. As alteracGes adaptaram o diagrama as especificidades dos regimentos
internos vigentes durante todo o periodo 46-64, ampliando as possibilidades dos rumos da votagdo ndo cobertas
no recorte proposto pela autora.



Figura 1.1 — Processo de votacao
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A equivaléncia entre a verificacdo de quorum e a chamada nominal no que tange a
exposicdo dos deputados perante seus respectivos lideres e grupos ideoldgicos torna
especialmente interessante o exame dos dois tipos de checagem de votacdo para 0
entendimento da dindmica entre governo e Congresso na democracia populista. Em termos
politicos, ambas as formas ampliavam consideravelmente o custo da decisdo levada a cabo no

plenario. Por este motivo, constituem o foco da analise subseqlente.

2.2. Adistribuicdo das verificacbes de votacao

Embora as administracdes que se seguiram durante o pré-64 pudessem temer 0 apoio
efetivo de suas respectivas coalizdes no parlamento em funcdo das recorrentes querelas
intrapartidarias, 0 governo contava com alternativas para contornar o problema em plenario.
Naquela época, o propalado receio do Executivo sobre o grau concreto da ameaca
representada pelo comportamento independente dos legisladores a aprovacdo da agenda
presidencial era capaz de mitigar a zona de incerteza e ser materializado ao longo do processo
decisorio. Através das checagens da decisdao simbolica, a disposicao das forcas no Congresso
ficava patente, de modo que o nimero real de representantes sensiveis aos apelos do programa
de trabalho situacionista se fazia conhecido, minimizando o efeito-informagéo e, por
extensdo, 0 risco inerente as estratégias adotadas por este grupo na mira da construcdo de
maiorias em prol da passagem das medidas almejadas.

A tabela 2.1 totaliza os dois tipos de verificacdo de votacdo deferidos entre 46 e 64.
Nada menos do que 1729 checagens de decisfes primarias foram aceitas pelo presidente da
sessdo plenéria, relativas a 686 matérias de cunho distinto, entre votacGes de projetos e

procedimentos.
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Tabela 2.1 — Distribuicao das verificacOes de votacéo, por coalizdes (1946-1964)*

. Numero total | Duracao da Coalizdo Média de
Coalizao N ~ ~
de Votacgbes (em meses) votacdes ao més

Dutra Il 272 42 6,5
Dutra 1 36 10 3,6
Vargas | 121 28 4,3
Vargas Il 152 12 12,7
Vargas Il 11 3 3,7
Café Filho | 102 5 20,4
Café Filho 11 58 9 6,4
N. Ramos 62 3 20,7
JK I 518 36 14,4
JK I 247 24 10,3
Quadros 37 7 5,3
Ranieri Mazzili 4 0** -

Goulart 1 4 1 4,0
Goulart 11 65 9 7,2
Goulart 111 6 2 3,0
Goulart 1V 4 4 1,0
Goulart V 7 4 1,8
Goulart VI 22 6 3,7
Goulart VII 1 3 0,3

Total 1729 - -

*Considera tanto as verificacdes de votagdo sobre projetos quanto sobre
procedimentos regimentais. **Esta coalizio amargou meros 13 dias de duracéo.
Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Os dados indicam que os deputados tiveram seus votos conhecidos pelos seus pares
sobretudo no governo Kubitschek, quando se registra a maior incidéncia de ambos 0s
mecanismos decisorios, isto é, as checagens de quorum e as deliberacbes nominais
propriamente ditas — nomes distintos para praxes de magnitude quase idéntica. Somente em

JK | localizam-se nada menos do que 518 (30,0%) das 1729 verificacdes de votacdo

concedidas ao longo de todo o pré-64*°. Em nimeros absolutos, as coalizées Dutra Il (272),

% carvalho (1973) j& havia destacado este periodo. Analisando apenas as votagdes nominais no mandato JK, a
autora notou a maior recorréncia desta forma de deliberacdo nos anos pés-eleitorais (1956 e 1959). A seu ver,
isto evidenciaria “o conflito entre ou dentro dos partidos para a ‘renumeragdo’ das bases estaduais e locais dos
deputados pelo apoio recebido durante o periodo eleitoral” (CARVALHO, 1973, p. 197, grifo meu).

De fato, mais de um terco das votagdes com exposicdo publica dos parlamentares (checagem de quorum e
chamada nominal) recai sobre emendas orgamentarias durante a administracdo JK — 40,3%, para ser exata (220)
—, uma conhecida forma dos congressistas pleitearem a alocagao de recursos em favor de seus redutos eleitorais.
Tal procedimento ainda é o foco de 76,9% (70), 41,6% (32) e 25,2% (60) das contestacdes de resultado nos
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JK 11 (247), Vargas | (121) e 1l (152) e Café Filho | (102) também se destacam pela elevada
recorréncia desse instrumento regimental, todas com montantes, no minimo, de ordem
centenaria. Na contramdo, as experiéncias Ranieri Mazzili, Goulart I, Goulart 111, Goulart 1V,
Goulart V e Goulart VII ganham projecao inversa, com observacdes abaixo de dez casos cada
uma — mais exatamente, encerrando 4, 4, 6, 4, 7 e 1 verificacGes deferidas, nesta ordem.

Ponderando, porém, o total acumulado em cada coalizdo pela sua duracdo
correspondente, em meses, encontram-se escores relativos perturbadores. Surpreende a
freqiéncia com a qual os deputados foram submetidos a deliberagdes constrangedoras,
responsaveis pela revelacdo individual de seus votos, em composi¢Oes politicas dissolvidas
rapidamente. Em relevo, constam Café Filho | e Nereu Ramos, com médias de verificacdo de
votacdo consideravelmente altas para o tempo em que vingaram — meros 156 e 80 dias,
respectivamente, para ser precisa.

Vale lembrar que ambos foram alcados a chefia do Executivo pelas portas dos fundos,
no esteio de uma crise politica iniciada com a morte de Vargas e intensificada apés falhos
conchavos encabecados pela propria UDN para impedir a posse Juscelino e Goulart,
vencedores da corrida presidencial de 1954. Apds o suposto suicidio de Getulio, é seu vice,
Café Filho, que assume o comando do Brasil, governando sem base parlamentar sélida, ja que
Adhemar de Barros o liberaria de compromissos com o PSP pela incapacidade da bancada
pessepista respaldar a passagem da sua agenda presidencial no Congresso e, na préatica, até os
partidos da propria base de apoio conseqilientemente orquestrada virem a se declarar em
posicdo de independéncia frente ao seu mandato. Afastando-se por problemas de salde,
repassa-se 0 cargo a Carlos Luz, diretor dos trabalhos da Camara dos Deputados naquele
momento — e sensivel aos apelos udenistas, que pleiteiam o cancelamento dos resultados

eleitorais para a sucessdo do controle do pais sob a alegagdo de que os eleitos ndo haviam

governos Café Filho, Goulart e Vargas, respectivamente. Nas demais presidéncias, porém, ndo atingem 10% dos
€asos.
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alcancado a maioria absoluta dos votos — muito embora inexistisse clausula constitucional
prevendo tal necessidade para se fazer legitima a investidura nos mais altos cargos da gestéo
publica.

A partir de entdo, a oposicao principia um demorado cortejo a alguns dos setores mais
conservadores das Forcas Armadas para armar um boicote, pelas vias legais, a impossibilitar a
entrega do poder a diade JK-Jango. Por temor de um levante autoritario, o marechal Teixeira
Lott lidera um golpe preventivo, para garantir a posse dos eleitos. Na Camara, Carlos Luz é
declarado impedido de exercer a presidéncia a 11 de novembro de 1955. Em sua residéncia,
Café Filho, ja restabelecido e disposto a retornar ao cargo que lhe era de direito, € feito
prisioneiro. Na linha de sucessdo imediata ao cargo, Nereu Ramos, a época vice-presidente do
Senado Federal, é declarado o novo presidente interino do Brasil, comprometendo-se a
assegurar o respeito aos resultados das urnas e empossar JK e Jodo Goulart em janeiro do ano
seguinte.

Em vista de toda essa convulsdo politica, seria bastante plausivel conjecturar o
empenho da oposi¢do em se aproveitar do cenario de crise que abalava a manutencdo da
ordem democratica para manipular resultados conforme os seus interesses especificos. Em
teoria, ninguém deveria conhecer tdo bem o regimento quanto os partidos diametralmente
opostos a situacdo dominante. Afinal, é no texto norteador da conduta a ser seguida em
plenario que os oposicionistas buscam formas de acdo contrarias ao governo, porém legais.
Nestes termos, faz-se razoavel a suposicdo da provavel habilidade dos udenistas, na segunda e
ultima administracdo presidencial da qual tomariam parte, a0 menos formalmente, em
canalizar os instrumentos antes acionados por eles para embargar o processo decisorio a
servigo contrario, em beneficio préprio, sob a curta experiéncia de Café Filho a frente da
Republica populista. A UDN poderia mesmo ter se aproveitado da etapa de transicdo operada

por Nereu Ramos para manejar instrumentos regimentais capazes de lhe garantir, até ja
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reconduzida ao seu espaco habitual — aquele digno das legendas alheias a coalizdo de apoio ao
presidente no Congresso — as vitorias almejadas no terreno parlamentar.

Testar ambas as hipdteses requer a analise das autorias dos pedidos de verificacdo de
votacao concedidos em 46-64, cujo balanco inicial é delineado no gréafico abaixo.

Gréfico 2.1 — Autoria dos pedidos de verificacdo concedidos, por grupo parlamentar (1946-1964)*

**Sem ***Avulso
Informacéo __. 0,2%
1,2% 1
|

*Desconsidera votagcdes nominais asseguradas regimental ou constitucionalmente. **Sem
Informagdo — Diz respeito as vezes em que 0 nome do parlamentar autor do pedido de verificagao
ndo aparece nos didrios da Camara. ***Avulso — Categoria exclusiva para o governo de Mazzili,
gue foi meramente transitorio, sema formacgéo de coalizdo parlamentar de apoio ao presidente, ndo
sendo possivel posicionar a autoria dos pedidos de verificagdo de votacdo concedidos a época.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Conforme a ilustracdo aponta, realmente se constata o predominio de iniciativa da
oposicdo, responsavel por quase 70% dos pedidos de verificacdo de votacdo concedidos
durante todo o pré-64. A principio, o quadro revelado corresponde ao esperado, uma vez
considerada a wusual praxe dos oposicionistas em empregar diversos mecanismos
procedimentais tanto para comprometer o ritmo decisorio no parlamento como para reafirmar
as proprias bases programaticas perante o eleitorado, embora tenha ciéncia da impossibilidade

de contar com o endosso do plenério na aprovaco das causas em quest&o™.

“0 para enveredar na discussdo sobre préticas obstrucionistas, o trabalho de Eric Schickler (2001) é um 6timo
comego.
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Entretanto, o estudo dos dados desagregados por coalizées, presentes no Anexo E*,
revela momentos em que 0 governo quase se igualou a oposicdo em numero de pedidos de
verificacdo deferidos, quando ndo mesmo a ultrapassou nessa tarefa, normalmente dominada
pelos partidos alheios & bancada que da suporte ao chefe do Executivo no Congresso. E o que
ocorre em Dutra Ill, Vargas | e Il, Cafée Filho Il, Quadros e Goulart I, V e VI, coalizdes
marcadas pela mudanca na tonica mais geral, uma vez que a situacdo ndo se mostra, entdo,
alheia ao referido recurso regimental — muito pelo contrario.

De fato, as observacdes sugerem que as checagens de deliberacdo atingiam ldgicas
distintas, dependendo do governo em vigor. A dificuldade em compreender os fatores
determinantes das diferencas observadas aumenta em virtude das proprias peculiaridades
inerentes a cada administracdo. Se do acordo interpartidario até a morte de Vargas houve
relativa calmaria, a partir dai a tranquilidade s6 seria recuperada no mandato de Kubitschek
(1956-1959), que emergiria como 0 governo mais estavel do periodo (BENEVIDES, 1979;
CARVALHO, 1977). Afinal, trata-se da Unica presidéncia no pré-64 sufragada diretamente
pelo povo que foi concluida na integra, sem convulsdes politicas. Janio Quadros, seu
sucessor, renunciaria em questdo de oito meses. Na sequéncia, Jodo Goulart e a radicalizacao
ideoldgica que se levanta sucumbem ao interregno autoritario de 1964.

Entretanto, o exame da dinamica interpartidaria em plenario é uma alternativa viavel
para se estudar, através de um referencial que transpassa varias coalizdes governamentais, as
possiveis razbes que justificariam as logicas distintas apresentadas pelas verificacbes de
votacdo em diferentes composicGes parlamentares. Como o quadro partidario sofreu
mudancas significativas somente apés as elei¢cdes de 1962 para a Camara Federal, quando os
petebistas compdem a segunda maior bancada na Casa, desbancando a posi¢do ocupada pela

UDN desde 1945, é presumivel que as legendas lancem luz aos saldos observados acima.

1 Vide p. 139.
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Com efeito, a avaliacdo das autorias das checagens de deliberacBes por siglas
evidencia que apenas no decorrer de duas administragdes uma unica legenda concentrou
esmagadoramente a tomada dessa acdo para si. Nada menos do que 48 das 62 verificacdes de
votacdo concedidas nos menos de trés meses de Nereu Ramos a frente da presidéncia do
Brasil resultam de pedidos de reconsideracdo do resultado dirigidos por udenistas ao
presidente da Camara dos Deputados, prevaléncia de magnitude semelhante aos dados
referentes aos anos JK, onde esse nimero € da ordem de 477 em 765, segundo as informacdes
disponiveis no Anexo F*,

Uma hipétese que poderia explicar a coincidéncia de ambos estes achados se funda na
idéia de que o padrdo das verificacbes de votacdo possa variar de acordo com o 6rgdo
proponente das matérias objeto de decisdo na Camara. Valida, esta suspeicdo esclareceria
tanto a acdo do governo, que poderia pedir a checagem do resultado sempre que visse a sua
agenda politica desaprovada pelo plenario, como a conduta das siglas individualmente,
conforme fosse a sua aproximagao com o Executivo.

O gréfico 2 visa averiguar tal conjectura, confrontando as autorias das checagens de

deliberagéo concedidas com as iniciativas das questdes em apreciagao:

2 Cf. p. 140.
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Grafico 2.2 — Autoria dos pedidos de verificacdo concedidos, por grupo parlamentar,
segundo a origem das matérias em votacao (1946-1964)*

Poder Executivo Poder Legislativo

Sem Avulso Sem Avulso

Informacdo 0,2% Informacado 0,1%
1,3%

2,0%

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Como os desenhos atestam, ndo h& variagdo no padrdo da autoria dos pedidos de
checagem de deliberacdo conferidos na democracia populista quando se diferenciam os dados
por Orgdos proponentes. Sejam questdes apresentadas pelo Poder Executivo, sejam
proposicBes oferecidas pelo Poder Legislativo, a oposicdo lidera em nimero a iniciativa de
contestacdo do resultado da votacdo primaria, anunciada pela Mesa, muito embora a coalizdo
formal de apoio ao governo também se manifeste com certa freqiéncia contra o saldo
proclamado de acordo com a interpretacdo do diretor dos trabalhos na Camara.

Seja como for, seria inapropriado restringir a investigacdo do processo decisorio aos
motivos que justificariam o predominio da oposi¢do nos pedidos de verificagdo concedidos
durante a democracia populista. As leituras dos anexos E e G, somadas ao panorama pintado
no gréfico 2, informam a mobilizacdo do mesmo recurso regimental pelos partidos da base
governista, nada desprezivel, sobretudo quando consideramos o0s anos Vargas (1951-1954),
com uma dindmica inversa ao observado no quadro geral, com a situacdo pleiteando mais
checagens do resultado de votagdes simbdlicas do que as siglas que se opunham a ela. Nestes

termos, maioria e minoria poderiam se valer do emprego tético desse instrumento regimental,

* A ilustracdo trata apenas dos poderes Executivo e Legislativo porque eles concentram a esmagadora maioria
das matérias com checagem de votacdo deferida na Camara dos Deputados. No Anexo G, porém, é possivel
conferir as informacGes desagregadas por coalizfes e, inclusive, os dados relativos ao Poder Judiciario (vide p.
141).



74

ainda que para propositos totalmente assimétricos. Mais do que isto: parece haver uma
manipulacdo estratégica do procedimento deliberativo em prol dos resultados politicos
substantivos visados. Da mesma forma que soa bastante pertinente a probabilidade dos
partidos alheios a base formal de governo ensejarem manobras de acdo coordenadas pelo uso
tatico dos mecanismos regimentais, propondo revisdes de votacdo para dificultar os trabalhos
em plenario e, mesmo, emperrar a pauta do Congresso, é igualmente plausivel que a situacao
se aproveitasse das verificacbes de quorum para medir sua forca efetiva e coagir os seus a se
manifestar em favor dos interesses do governo, quando ndo mesmo acelerar contato com
membros da oposicdo, caso houvesse como cativa-los, em composi¢cdes ad hoc. Se realmente
existiam opc¢des de voto a serem barganhadas pelos aliados do presidente mediante
negociacdo com facgdes intrapartidarias adversarias, conforme a necessidade, tal qual a
literatura tanto apregoa, ndo haveria melhor oportunidade para se conhecer as posi¢fes de
todos os parlamentares, visualizar os desertores e sinalizar aos mercenarios de plantdo o

inicio dos combates**.

2.2.1. Uso estratégico do pedido de verificacédo

Fundada no potencial informacional das verificagcbes dos votos, capazes de permitir o
controle do comportamento parlamentar sob a democracia populista, a afirmacao relativa ao
carater ardiloso que motivaria as petices dirigidas a Mesa para averiguar o saldo de varias
votacdes realizadas no parlamento — argumento central do presente trabalho — exige respaldo

empirico cuidadoso, perpassando varias etapas. A primeira e mais elementar delas diz respeito

* No vocabulario militar, desertor é aquele que abandona o campo de batalha, fugindo ao confronto bélico.
Embora a disciplina partidaria ndo fosse uma exigéncia imposta pelas legendas do periodo seus filiados, a
conduta independente dos parlamentares ligados a base parlamentar de apoio ao presidente na Camara pode
muito bem ser considerada digna de desercdo. Na mesma linha, mercenario, termo usado para se designar o
combatente profissional, que luta por dinheiro, soa bastante préprio para se aludir aqueles oposicionistas de
fachada, que se rendem aos assédios do governo visando alguma compensacéo futura.
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a apuracdo da origem das votacbes nominais. E preciso saber se esse mecanismo decisorio
decorria predominantemente de solicitacdes de checagem do resultado da votacdo primaria ou
era produto mais frequente de requerimentos para decisdes nominais diretas. Apenas no
primeiro caso a minha hipotese sobreviveria, com a indicacdo do uso tatico que se fazia das
verificacOes das deliberacdes naquele periodo.

O grafico 2.3 disponibiliza justamente essa informacao. Considere:

Gréfico 2.3 — Origens das vota¢fes nominais (1946-1964)

Requerimentos Onitros®
para votagio 3.3%
nominal

7.5%

*Qutros: agrupa 0os casos emque o procedimento nominal é compulsério, conforme ja discutido.
Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

O quadro que emerge na figura acima suporta muito bem a suposicao basica em jogo.
Por quase 90% das vezes, 0 método nominal advém das checagens de votacdo deferidas na
Cémara dos Deputados ao longo de todo o pré-64. Em todas as coalizdes, sem exce¢do, as
verificacbes de deliberacbes contestadas configuraram a razdo, por exceléncia, daquele
procedimento decisério (vide Anexo H*).

Minha conjectura passaria a ter mais consisténcia, entretanto, se emergisse um padrdo
de verificacbes de quorum invalidas — isto é, aquelas sem nimero legal e, portanto, incapazes

de decidir a votacdo em andamento, exatamente para que o0 jogo politico pudesse se

** Cf. p. 142.
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desenrolar nesse breve gap temporal entre um mecanismo decisorio e outro. O objetivo do
gréfico 2.4 ¢é colocar a prova essa segunda condi¢do, mas ndo menos importante, do exercicio
explicativo desenvolvido até aqui.

Grafico 2.4 — Saldo das verificagdes de quorum (1946-1964)*

SemInformacdo Outros***

0,1% T~ —  02%

Mio realizadas**
18 8%

*Nao realizadas: diz respeito as situagfes nas quais a checagem de
nimero legal foi dispensada em funcdo da opcgdo do presidente pela
chamada nominal direta. **Outros: corresponde aos casos em que 0
pedido de verificagdo de votacado foi retirado pelo préprio requerente.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Definitivamente, a checagem de quorum n&o era decisiva. Pouco mais de 15% delas
hesitava em termos de solucdo efetiva das matérias em andlise pelo plenério, atingindo
namero legal. A norma era a auséncia de manifestac@es suficientes para sufragar uma escolha
final, cuja freqiiéncia beirava os dois tercos das observacdes no pré-64 (63,4%), com algumas
oscilages no estudo desagregado por coalizdes (Anexo 1%°).

Nestes termos, deparar com uma postura predominantemente discricionaria do
presidente da Camara dos Deputados na conducdo do processo decisorio completaria, de
forma bastante atraente, a correspondéncia empirica alcancada pelas proposicdes anteriores.
Afinal, era ele o ator que gozava de ampla arbitrariedade para interpretar o regimento a seu

bel-prazer e alterar o rumo das decisdes em andamento na Casa, independente da vontade do

8 Cf. p. 143.
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plenario, sempre que ndo se atingisse quorum durante as verificacbes de votacdo. Como
vimos na secdo precedente, o proprio texto norteador dos trabalhos na Casa facultava ao
diretor das sessdes legislativas essa liberdade de acdo®’.

No grafico 2.5, a discricionariedade do coordenador do processo decisério integra
aquelas ocasifes em que o mesmo adiou uma verificacdo de votacdo quando a checagem de
quorum revelou a inexisténcia de numero legal como também todas as vezes nas quais sua
escolha foi no sentido inverso — isto é, pelo prosseguimento da deliberacdo via chamada
nominal. Em contrapartida, se considerou isento o procedimento do grande fiscal dos
trabalhos na Camara Federal nas demais situacfes, que abrangem desde a conclusdo de
votacBes na verificacdo de quorum, decididas por existéncia de numero, até os casos de
retirada do pedido de renovacdo da deliberacéo pelo préprio requerente.

As informacdes disponiveis realmente revelam que essa faculdade ndo foi ignorada.
Observe:

Gréfico 2.5 — Influéncia da conduta do presidente da Camara no processo decisorio (1946-1964)*

Sem
Informacio
0,2%

*Desconsidera 17 deliberagbes nominais "fantasmas", que
embora sejam citadas nos Diarios da Camara, ndo tiveram
suas respectivas listas incorporadas a publicagéo.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

*" Para recuperar a discussio, revise a figura 1.1, a p. 65.
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Como era esperado, ha sinais do predominio da suposta arbitrariedade do presidente
no exercicio de sua funcéo, estimada decisiva em mais de 60% das observacfes sintetizadas
no grafico 2.5. Somente em algumas coalizGes essa conduta se atenuaria, a ver pelos nimeros

retratados no Anexo J*

. Infelizmente, porém, ndo retno a soma dos pedidos de verificacdo
indeferidos no mesmo periodo. Dessa forma, qualquer ponderacdo sobre 0 peso dessa
aparente discricionariedade fica limitada pela impossibilidade de se avaliar até que ponto o
presidente ndo passaria de um mero executor do regimento caso a norma fosse a sua alta
propensdo em conceder solicitacdes do género quando consultado pelos parlamentares neste
sentido.

Ainda assim, é dificil acreditar que o grande “fiscal da ordem dos trabalhos” na
Camara agia como mero juiz do processo deliberativo, portando-se de forma totalmente
neutra durante as decisfes. Se este cargo ndo se revelasse tdo proeminente do ponto de vista
politico, ndo haveria motivo para a maioria ter se empenhado em dominar a funcdo ao longo
de praticamente toda a democracia populista. Pela observacéo da distribuicdo das preferéncias
na Casa, inclusive, ha fortes indicios de que o governo ansiasse controlar as deliberacGes, via

presidente, para reunir as forgas necessarias a aprovacao da sua agenda politica, assegurando a

vitdria em plenério entre o pedido de verificacdo e a votacdo nominal.

2.2.2. O padréo espacial da formacao de preferéncias na democracia populista

A interpretacdo usual sobre a dinamica parlamentar vigente a Republica de 46
subentende a incongruéncia da acdo dos legisladores em plenario a partir da inexisténcia do
estatuto da disciplina partidaria no periodo. Demasiado frouxas, as relacdes entre as legendas

e 0S seus respectivos membros na Camara Federal permitiriam o dominio da acdo

8 Cf. p. 144.
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independente dos deputados, de modo que as cisfes tdo frequentemente emergentes no seio
das siglas refletissem no posicionamento dos representantes durante as votagdes, confuso do
ponto de vista ideoldgico. Alas governistas e oposicionistas tenderiam a se manifestar, ndo
raro, de forma semelhante, partilhando de visdes comuns em termos de opc¢éo politica.

Realmente, o estudo dos resultados obtidos a partir do método estatistico w-nominate,
elaborado por Poole e Rosenthal (1985) para inferir as localizagbes espaciais dos
parlamentares em uma ou mais dimensdes atraves da sondagem estatistica de seus respectivos
posicionamentos sobre as politicas deliberadas nominalmente*, sinaliza a dificuldade de se
disciplinar alguns deputados, com evidente postura independente frente a linha ideoldgica das
legendas que representavam, nos moldes desenhados pela literatura. Ao estimar as posi¢des
multidimensionais dos representantes entdo empossados a partir de dois legisladores
indicados como parametro®, o software denuncia a existéncia de varias composicoes
aparentemente antagbnicas, entre governo e oposicdo, ao invés de uma clara divisao entre os
membros da coalizdo e aqueles que dela ndo tomavam parte, a0 menos, em termos formais.

A figura 2.1 apresenta as estimativas do wnominate para a democracia populista
tomando por base as votagcBes nominais em que pelo menos 10% dos parlamentares foram
contrarios ao resultado final — ponte de corte tradicionalmente empregado pela literatura para

filtrar aquelas deliberaces com real significancia do ponto de vista do conflito partidario™.

* O pressuposto bésico do programa, portanto, é de que “as preferéncias individuais e as politicas podem ser
representadas como pontos em um espago. Os atores dao primazia as politicas mais proximas em detrimento
daquelas que estdo mais distante de seus pontos ideais” (LEONI, 2002, p. 361). E isto que inscreve 0 w-nominate
na teoria espacial do voto parlamentar.

Escolha do pesquisador, os legisladores-parametro devem ser escolhidos observando dois critérios. O primeiro
é terem posicionamento politico conhecido de antemédo e fora de duvida. O segundo exclui a possibilidade da
opcao ser por parlamentares que participaram pouco das votagdes, ja que a alocacdo dos demais dependera
justamente da comparacdo com as manifestacBes dos dois eleitos como parametros de comportamento (cf.
POOLE, 2005). As referéncias para 0s quatro governos do periodo que apresentaram nimero de nominais
suficientes para o software conseguir calcular as estimativas dos parlamentares sob o ponto de corte de 10% de
conflito minimo — a saber, Dutra, Vargas, Café Filho e JK — foram Gustavo Capanema e Janduhy Carneiro,
pessedistas historicos.

*'Como bem recupera Nicolau (1999), os especialistas s&0 consensuais sobre a necessidade de se incluir somente
as deliberacBes que dividam minimamente o plendrio em investigacdes com esta preocupacao tedrica sobre o
conflito partidario. Em sistemas multipartidarios como o brasileiro, “a opcao € estabelecer um patamar de votos
recebidos pelo lado minoritirio ou majoritario”. O Unico problema dessa definicdo é encontrar um percentual
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Governos com observacdes insuficientes para os calculos estatisticos realizados pelo software

foram desconsiderados®?.

Figura 2.1 — Pontos ideais dos deputados por governos*

Vargas

29 Dimensédo
Dimensdo

2ﬂ

13 Dimensdo

Café Filho

29 Dimensdo
29 Dimensdo

13 Dimensdo 1% Dimensdo

n Oposicio o Coalizdo

* Considera somente votagdes com, no minimo, 10% de conflito
partidario. Deputados migrantes foram duplicados.
Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Nos graficos acima, os quadradinhos vermelhos representam 0s membros da oposicao
enquanto os circulos azuis identificam os governistas. Detendo-nos apenas a leitura do eixo

“x”, referéncia para o acompanhamento da primeira dimensdo do modelo, notamos a

inteligente para o recorte, jA que “um patamar muito alto tende a sobredimensionar a média da disciplina dos
partidos e um muito baixo tende a subdimensiona-la” NICOLAU (1999, p. 4).

Eliminando as votac¢Bes nas quais pelo menos 90% dos deputados se manifestaram de modo idéntico, Limongi e
Figueiredo (1995, p. 518) escolheram um ponto de corte bastante moderado. Tendo se disseminado, foi o
seguido no estudo presente.

52 Na realidade, o wnominate ndo estabelece, por definicdo, um nimero minimo de casos. Isso varia em funcio
da assiduidade dos parlamentares nas votacGes e do ponto de corte definido pelo analista. As informagdes
relativas as perdas ocorridas em cada grafico consumado pelo software serdo apresentadas ao longo da discussdo
que segue.
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ocorréncia de duas tendéncias distintas seguidas por ambas as frentes parlamentares. Em
Vargas e JK, emerge uma divisdo mais clara entre essas alas, diferentemente do ilustrado em
Dutra e Café Filho. Ainda assim, nessas cisdes mais demarcadas ha deputados que invadem o
espaco do grupo teoricamente antagbnico, ao menos em termos de localizacdo formal em
relacdo a situacao no poder politico.

Descartadas 58 nominais unanimes, as 114 votacdes restantes ocorridas sob o governo
Dutra mostram que o Acordo Interpartidario de 1948, por si so, ndo bastou para unificar um
padrdo de acdo governista. Tanto € assim que ndo se supde qualquer diferenca significativa
entre a localizacdo espacial entre os membros da coalizdo e os oposicionistas. Com menor
intensidade, avaliacdo semelhante cabe as observacdes verificadas na administracdo Café
Filho, que somam 123 nominais, descontadas 40 votacdes unanimes. A divisdo entre as
posicBes dos pontos ideais referentes a governistas e deputados de oposicdo é bastante
diminuta, prevalecendo a sensacdo de que a disposicdo formal de cada legislador frente ao
Poder Executivo pouco influia na construcdo das preferéncias expressas.

No governo Vargas, porém, a separacdo entre os grupos parlamentares é mais nitida.
Estimativas construidas a partir da analise de 250 nominais, dada a exclusdo de 58 decisdes
unanimes, afastam muito mais a coalizdo e os opositores, embora persistam muitos pontos
ideais distribuidos na direcdo diversa da esperada em se tratando de estratégia politica — mais
exatamente, em se compor ou ndo com o Executivo no parlamento. Somente no mandato de
JK a localizacdo espacial entre governistas e membros da oposicdo de fato ganha mais
definicdo. O exame das estimativas derivadas de 437 nominais, eliminadas 205 votagOes
unanimes, aponta a menor incidéncia de supostos outilers relativos aos sentidos que
deveriam, em tese, tomar.

E bem verdade que, passando a consideragio do eixo “y”, norteador de possiveis

dimens@es secundarias, ficam patentes distin¢gdes mais salientes também em Café Filho, além



82

de Vargas — ja marcado por um plenario bem dividido na primeira dimensdo. Para Poole e
Rosenthal (1985), é a analise dos escores APRE e Correct Classification, somados a
consideracdo dos Eigenvalues, que nos ajudam a decifrar a dimensionalidade de um modelo
espacial. O primeiro diz respeito a reducao proporcional do erro agregado — uma estimativa
da superioridade do modelo estatistico frente a estimativas sem orientacdo matematica — ou
seja, “chutes ingénuos”. Quanto mais perto de 1 (um), melhor se cré a estimativa do modelo.
Todavia, resultados em torno de 0,5 (meio) normalmente sdo considerados bons (Poole,
2005).

Como o proprio nome sugere, o Correct Classification (CC), por sua vez, destaca a
capacidade de acerto do modelo espacial a cada nova dimenséo testada, tomado por adequado
a partir de 85%. Finalmente, os Eingenvalues, visualizados em graficos chamados scree plots,
nos permitem acompanhar a tendéncia da distribuicdo das preferéncias pela formacdo de
“cotovelos”, ou seja, quedas acentuadas na explicacdo adicional que nos autorizam a supor as
diferentes dimensionalidades de um mesmo modelo espacial.

No caso da administragdo Dutra, o CC estima 80,9% de precisdo para um modelo
unidimensional, que se ressente de um APRE modesto (0.298). Na hipétese de uma segunda
dimensdo, porém, estes mesmos escores sobem muito pouco, chegando a 82,9% e 0.372,
nesta ordem. Dados sobre a presidéncia posterior nos trazem luz sobre tais conjecturas, ja que,
desta vez, as estatisticas revelam escores bem piores. Em Vargas, a suposi¢do de uma unica
dimensdo ndo suplantaria um CC de 76.2%, com APRE de 0.201. Sob a presungdo de
bidimensionalidade, os nimeros saltam para 79.27% e 0.305, respectivamente — ganhos
bastante significativos. Estes nimeros s@o praticamente idénticos aos observados nos modelos
espaciais estimados para 0 mandato de Café Filho. Se o teste unidimensional oferece CC igual
a 76,0% e APRE de 0.227, a hipotese bidimensional rende CC de 79,4% e APRE de 0.335 e

também parece a visdo mais adequada do plenario no periodo. Com efeito, nem mesmo 0s
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anos JK emparelhariam com o primeiro governo da Republica de 46, de Dutra, em termos de
aparente unidimensionalidade. Na experiéncia de Juscelino, essa hipotese alcancaria
resultados melhores se comparada com a dos dois governos precedentes, com CC na casa de
79,1% e APRE de 0.31. Ainda assim, 0s incrementos estatisticos a partir da presuncdo da
bidimensionalidade se fariam relevantes — 81,2% e 0.38, para ser exata.

Os screes plots complementam todas essas avaliacfes. Veja:

Figura 2.2 — Scree plot dos governos
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A exce¢do da administragio Eurico Gaspar Dutra, onde o “cotovelo” do scree plot
encerra nitidamente uma Unica queda acentuada, em todas as demais 0s incrementos de cada
novo cotovelo se revelam razoavelmente proximos, fortalecendo a tese da bidimensionalidade
nestes casos.

O mais importante a destacar, entretanto, € que panorama nao diverge dirigindo a
analise por coalizdes, conforme registrado no Anexo K>°. Embora essa opcdo ajude a
identificar melhor o0 momento em que a segunda dimensdo passa a se sobressair e alterar o
eixo espacial da distribuicdo de preferéncias, nenhum dos arranjos politicos aplicaveis ao
wnominate ficou imune dos pontos ideais cujo comportamento o governo poderia tanto temer.
Realmente, varios membros da coalizdo se posicionavam de forma totalmente dissonante da
conduta da maioria parlamentar, que nunca se mostra deveras unida. Por outro lado, um
numero razoavel de deputados eleitos pela oposicao se imiscuia entre o terreno mais povoado
pelos governistas. Procedem, assim, os registros historicos que tanto salientam a prevaléncia
das facgBes intrapartidarias ao longo de todo o pré-64. Resta saber apenas se tais cisdes
tendiam ou ndo a alterar a politica da época.

Mais precisamente, a divida imediata que se levanta comporta a capacidade da base
parlamentar de apoio ao Executivo na Camara enquanto financiadora exclusiva dos resultados
politicos substantivos nas deliberacdes realizadas em plenario. Seré que o assédio a oposic¢ao,
tdo apregoado pela literatura, se fazia capital para a situagdo assegurar a governabilidade? O
comportamento faccional se faria decisivo para os resultados politicos intencionados pelo
presidente da Republica ou a coalizdo se bastava neste fim? Haveria correlacédo alta entre o
conteudo da policy e a conduta das bancadas nas votacfes que tinham lugar no Legislativo
Federal? Eis o tom do proximo capitulo, que pretende medir o alcance concreto das cisoes

partidarias frente ao decision-making em 46-64.

>3 Consulte p. 145.
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CAPITULO 3 — Facciosismo e capacidade decisoria nha Republica de 46

A visdo dominante retrata a democracia populista como um constante desafio
administrativo. Mancomunacdes politicas sucessivas constituiriam uma agenda paralela do
Executivo, que se veria impedido de relaxar na busca pela manutencéo de maiorias capazes de
Ihe assegurar o apoio almejado no parlamento. Até a radicalizacdo ideoldgica que culminaria
em paralisia decisoria e faria a Republica de 46 sucumbir ao golpe militar de 1964, a barganha
entre presidente e Congresso seria a tonica do periodo, grafado na histéria do pais como uma
experiéncia distinta exatamente pela predominante sensacdo de crise iminente.

Mesmo a administracdo de JK, considerada a mais estdvel da época, teria evitado
depender de auxilio parlamentar para fazer valer a legislacdo de seu interesse. Segundo Celso
Lafer (2002), Juscelino preferira optar por contornar tanto a Camara quanto o Senado,
autorizando parte das medidas cobertas pelo seu Plano de Metas> através da imposicdo de
decretos. Antecipando possiveis estrangulamentos orcamentarios que poderiam ser ratificados
em ambas as casas, comprometendo seu programa de trabalho, o presidente lancaria méo das
contas de fundos especiais, “previstas na Constituicdo de 1946 para facilitar a cooperacdo
financeira entre a Unido, os estados os municipios e as areas econdmicas regionais”, seja
criando novas concessGes do género, seja utilizando as ja existentes, vinculando-as
diretamente a consecucdo de determinadas metas (LAFER, 2002, p. 90). Desta forma, se
garantiram a maior parte dos recursos necessarios a realizacdo do seu programa
desenvolvimentista, apesar de 45% da receita complementar ficar na dependéncia de

alocagOes orcamentérias anuais, revestindo-se

> Trata-se de um programa de agdo administrativa engenhado por Kubitschek com vistas ao desenvolvimento
socioecondmico, com dois motes principais. Um dos objetivos em jogo era sintonizar a burocracia federal e o
eleitorado, cujo crescimento vertiginoso num curto espaco de tempo reverberava nos 6rgdos publicos, incapazes
de atender as novas demandas dessa base politica do sistema que lhes legitimava — ampliada, carente e
insatisfeita com as condicGes de vida que levava. Outra ambicdo era executar efetivamente a substituicdo de
importacdes, apontada como a maior limitagéo ao avanco das finangas internas.



86

“de peso eminentemente politico, pois representava o campo de barganha possivel,

acionando o mecanismo de feedback do sistema, sua valvula de seguranca e suas

fontes de apoio [...] De fato, a margem de investimentos a curto prazo podia ser

manipulada para atender aos interesses da coalizdo de forcas politicas em torno de

Kubistchek™ (Ibid., p. 94, grifo meu).

O curioso ¢é que varios desses fundos especiais foram adaptados aos objetivos de JK

pela manifestacdo do Congresso segundo informac6es do préprio autor. O Fundo Rodoviario

Nacional, por exemplo, datado de 1945, foi revisado pela Lei n° 2.975, de 27/11/1956, s6

assim tornando-se aplicavel nos moldes desejados pelo governo. O mesmo vale para o Fundo

Nacional de Pavimentacdo — de 1953, mas adaptado para ser destinado a realiza¢do das metas

pela Lei n° 2.698, de 27/12/1955 — e para uma série de outras rendas congéneres discutidas

por Lafer, que superam os empreendimentos de Juscelino alheios ao Poder Legislativo tdo

enfatizados pelo analista (LAFER, 2002, cap. 2).

Examinando o tema, Maria Victéria Benevides se mostrou um pouco mais cuidadosa,

embora também imprecisa, como veremos mais adiante. A autora afirmou que

Na sua versao,

“todas as questdes referentes aos fundos para a implementa¢do do Programa de
Metas foram decididas sempre por meio de vota¢Ges simbdlicas (e ndo nominais), o
que indica[ria] o consenso quanto as liderangas partidarias em torno do assunto

(BENEVIDES, 1979, p.78-79).

“Independentemente das questdes vinculadas diretamente ao orgamento, o Legislativo
aprovou importantes projetos de lei, oriundos de mensagens do Executivo ou de sua
prépria iniciativa. Nao resta a menor ddvida de que esse apoio ndo foi tdo expressivo
quanto em relagdo ao orcamento, pois predominava o nivel sistémico (nas relacfes
Executivo-Legislativo) e cabia ao Congresso acomodar os diversos interesses das
faccOes ai representadas. Foi, de qualquer modo, bastante significativo, em
comparagdo com 0s outros governos e principalmente levando-se em conta a

morosidade j& considerada ‘normal’ nos trAmites dos projetos pelas comissoes,
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plenério, etc., pela prdpria inércia burocratica e pelas tentativas obstrucionistas da
oposi¢do” (Ibid., p. 79, grifo meu).

Concordando com Benevides a respeito do reconhecimento do papel do Legislativo na
aprovacdo de uma fatia razoavel dos recursos essenciais ao processo desenvolvimentista de
Juscelino, provenientes das decisfes acalentadas no Congresso sobre investimentos de curto
prazo a serem fechados no orcamento anual, Wanderley Guilherme dos Santos (2003) lidera a
primeira andlise sistemética dessas relevantes deliberagcGes. Sua investigacdo contesta a
afirmacdo da autora, revelando que razoavel fracdo das votacdes referentes a grande obra de
JK se construiu pela via nominal. Pelo exame desse recorte, Wanderley concluiu que a base

do sucesso da ambiciosa agenda administrativa de Kubistchek

“~ 0 apoio parlamentar para um plano governamental de longo prazo — ndo se
restringiu a alianca exclusiva entre o PSD e o PTB, o que néo teria sido suficiente,
mas cristalizou-se em uma coaliz8o parlamentar majoritéria incluindo também uma
faccdo da UDN, sempre que aspectos fundamentais do Plano de Metas estivessem

em tela de juizo” (SANTOS, 2003, p. 277, grifos meus).

Dai sentenciar que, ndo fosse a cooperacdo dos udenistas, o sistema parlamentar de entdo
“teria representado ameaga bem maior para o Executivo do que se imagina tenha sido” (Ibid.,
p. 281).

Todo esse pessimismo, repito, dirigido a administracdo tida como a mais estavel do
pré-64. Que esperar das demais entdo, com registros histéricos muito mais desoladores, a ver
pelas recorrentes crises politicas? A norma deveria ser a formacéo de coalizdes ad hoc, para o
temor do governo, que nunca contava com folga quando o assunto era apoio perene e
confiavel na Camara dos Deputados.

Neste capitulo, o objetivo é pbr a prova as interpretacbes mais usuais sobre a
governabilidade no pré-64. Através da critica dos resultados das votagdes nominais ocorridas

no periodo, discuto a formacdo de maiorias em plenario, contestando 0 peso normalmente
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imputado ao faccionalismo enquanto variavel determinante dos saldos politicos delineados no
Legislativo Federal. O acompanhamento sistematico da agregacdo de preferéncias a partir dos
inputs do governo mostrara que os especialistas tendem a sobredimensionar a influéncia das
cisdes intrapartidarias sob a capacidade deciséria gozada pela primeira experiéncia
democratica brasileira. Em geral, a coalizdo de apoio ao presidente no parlamento conseguia
administrar, sozinha, o alcance das metas que realmente estimava. Nem mesmo a classica
tematica regionalista, sintonizada com a tradicdo politica da época, alteraria
significativamente o padrdo deliberativo, bastante distinto do apregoado pelos estudos
disponiveis até 0 momento. O hipotético efeito separatista que tanto se atribui a propensédo
paroquial dos deputados entdo elevados ao poder ndo ultrapassaria 0 ambito da oratoria, mais
empenhada em sinalizar o comprometimento dos representantes para com seus eleitores do

que finalizada a impactar a dinAmica interpartidaria.

3.1.  Vitdrias e derrotas do governo na Camara dos Deputados

Seja em estudos de casos, seja em analises mais gerais, 0 panorama normalmente
delineado pela literatura apresenta a governabilidade na Republica de 46 como uma
preocupacdo continua do Poder Executivo. A desconfianga inerente a conduta coesa e o real
comprometimento dos partidos que compunham a base de apoio do presidente no Legislativo
levaria o dirigente da Republica a barganhar, com frequéncia, os preciosos votos das varias
cisdes existentes no seio da oposicdo, visando reunir a sustentagdo parlamentar almejada na
construcdo da coalizdo, sempre abalada pela independéncia dos deputados, em tese, alinhados
ao programa administrativo em voga.

Parece bastante interessante iniciar o teste da procedéncia desse diagnostico a partir da

hipotese de Amorim Neto e Fabiano Santos (2001) sobre a diminuicdo do apoio gozado pelo
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Executivo na Camara dos Deputados ao longo do seu mandato, nos termos discutidos no
capitulo 1. Nesta leitura, os embates entre situacdo e oposicdo deveriam ser reforcados no
plenario conforme o exercicio governamental em voga caminhasse para o fim.

O grafico 3.1 mira a comparagdo do numero de verificacdes de votacdo deferidas ao
longo dos governos, agrupando-as segundo a duracdo das presidéncias.

Graéfico 3.1 — Distribuicao das verificacfes de votacao, por anos do mandato presidencial
(1946-1964)*
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*Agrupa as checagens de deliberacdo ocorridas em funcdo da duracdo de cada
governo, por anos do mandato presidencial. Desconsidera somente as passagens
de Ranieri Mazzili e Janio Quadros pelo posto, que ocuparam por menos de umano.
Como Café Filho assumiu a lideranca de Vargas ap6s a morte de Vargas, foi
incorporado na gestdo do ex-ditador, para fins de analise.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Pelos saldos observados, o conflito entre situacdo e parlamento apenas nao parece ter
seguido a logica aventada pelos autores em JK, quando se observa alta concentracdo de
checagens de namero legal logo no primeiro ano do mandato presidencial. Nas administraces
Dutra e Vargas, os confrontos em plenario aumentam exatamente ao longo das referidas

gestbes, com destaque para o terceiro ano de ambos 0s governos, com o0 maior nimero de
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observagdes®. No caso de Goulart, o curioso é a baixa freqiiéncia das verificacdes de votacéo,
conhecida a historica dificuldade do chefe do Executivo em compor maiorias na Camara.

E tempo de averiguar qudo impactante eram esses duelos para a capacidade decisoria
da democracia populista. A rigor, as checagens de quorum facultavam tanto a coalizdo
observar a propria coesdo interna quanto a oposicdo tomar conhecimento da concreta divisao
de forcas estabelecida em plenario. Ambos os grupos conseguiam vislumbrar o poder
numérico gozado no momento das sessbes deliberativas e calcular a dimensdao do
faccionalismo, em termos de custo politico, para cada uma das bancadas vitimas de cisdes
partidarias aparentemente irresolUveis ao time da votacéo.

Apanhar a margem de (in)dependéncia do governo frente as tdo apregoadas
composicdes ad hoc perpassa, entretanto, por algumas escolhas metodoldgicas. Afinal, os
lideres partidarios raramente orientavam a posicdo do partido que representavam, tendendo a
subir a tribuna, para encaminhamento de votacdo, na qualidade de parlamentares com visao
critica da matéria a ser decidida. Somente com a publicacdo da Res. n° 71, de 1962, a
indicacdo da preferéncia de cada sigla representada na Camara entraria para a rotina
regimental da Casa, como o capitulo 1 frisou.

Sob esse imperativo conjuntural, pensar em vitorias e derrotas do governo exige
definir as situacdes nas quais a sua posicao seja minimamente bem deduzida através dos
dados disponiveis. A meu ver, dois conjuntos de proposicdes sdo capazes de cultivar a proxy
mais adequada a preferéncia da situacdo nas deliberacdes levadas a cabo no plenario. O
primeiro deles abarca as iniciativas legislativas do Executivo decididas no decurso do préprio

mandato do presidente que a rubrica. Isto porque ndo seria razoavel o dirigente do pais

% Vale pontuar que Dutra foi conduzido ao cargo por decisio do Congresso constituinte, que também passa a
Congresso ordinario logo apds a publicacdo da Carta de 1946. Assim, as verificagdes de votagdo para o primeiro
ano de seu mandato passam a ser contabilizadas a partir do més de outubro, quando é oficialmente empossado.
Dai segue, muito provavelmente, nimero de observac@es tdo diminuto.
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despender energia apresentando projetos alheios ao seu interesse. Se o faz, deve ansiar pelo
sucesso da sua proposta politica.

De fato, a maior parte dos topicos sublinhados pela literatura como prioritarios dentre
0s assuntos em pauta a Republica de 46 abarca exatamente regulacbes oferecidas pelo

I°®. No Anexo L ha uma sintese dessas tematicas admitidas como centrais

Executivo Federa
pela bibliografia especializada, preponderando iniciativas de nitido apelo administrativo, em
consonancia com o mote classificatério agora em defesa®’.

Perseguindo ldégica semelhante, o segundo conjunto de medidas, por sua vez,
compreende as matérias assinadas por membros da coalizdo em voga quando as questdes
seguem a deliberacdo. Isso inclui ndo somente as proposicdes elaboradas por deputados
governistas individualmente, como também aqueles projetos organizados pelas comissdes
permanentes presididas por representantes de legendas alinhadas ao chefe do Executivo na
Camara. A categoria compreende, ainda, propostas assinadas pela Mesa Diretora da Casa,
sempre que seu diretor estivesse filiado a situacdo. Desta vez, assume-se que todo este
conjunto de politicas é importante para 0 governo como um todo.

Feitas tais ponderacOes, o sucesso do Executivo na Camara pode ser capturado pela
consagracao da posicdo majoritaria do partido do presidente no resultado final da votacéo
nominal de matérias iniciadas por este poder, a excecdo das deliberacdes do género realizadas
apos a institucionalizacdo da indicacdo de voto, em 1962. Com a mudanga, nada melhor do
que tomar por referéncia a manifestacdo do lider da sigla que elegeu o dirigente do pais. Por
extensdo do raciocinio, o éxito do governo na Casa em questfes assinadas por membros da
sua base parlamentar passa a ser apreendido em funcédo da vitdria, em plenério, da preferéncia

majoritariamente configurada no interior da coaliz&o.

% O debate sobre o teor da policy e a variacdo nos resultados deliberativos ndo é novo. Remonta a Mayhew
(1991). Para um balanco desta discussdo, ver Ricci (2010).
> Cf. p. 150.
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Sintonizada com todos os critérios discutidos, a tabela 3.1visa confrontar as previsdes
da literatura com os resultados politicos substantivos atingidos em plenario:

Tabela 3.1 — Vitorias e derrotas do governo, por coalizao, em votagbes nominais (1946-1964)*

Vitorias e derrotas do governo
Coalizzo SomenteEir:Ciurlii(\:/Lativas do Em iniciatim::ég;ﬁe parlamentar Total
Vitérias| Derrotas | Total |Vitérias| Derrotas| SI** | Total
Dutra Il 3 - 3 61 2 14 77 80
Dutra IlI 13 - 13 19 - 1 20 33
Vargas | 34 4 38 62 9 3 74 112
Vargas Il 26 4 30 91 7 1 99 129
Vargas 11 - - - 4 - - 4 4
Café Filho 11 - - - - - 2 2 2
JK | 39 3 42 140 7 7 154 196
JK I 27 - 27 85 3 1 89 116
Quadros - - - - 1 - 1 1
Goulart 11 1 - 1 1 - - 1 2
Goulart 1V - - - - - 2 2 2
Goulart V 2 - 2 2 - - 2 4
Goulart VI 1 1 2 4 - 5 9 11
146 12 469 29 36
Toral 054000 | 76%) | 128 |@78%)| Gaw) | 67%) | 23* | 692

*Considera apenas votacdes validas. Exclui duas deliberag6es incapazes de se calcular a posicédo do
partido do presidente, porque tal legenda se dividiu - uma ocorrida em Vargas | e outra, em Quadros.
A titulo de exposicdo, as coalizdes que apresentam todas as caselas serdo omitidas nas tabelas.
**Sl; Sem Informagdo — Diz respeito a projetos de autoria de senadores e comissGes mistas,
desconsiderados na classificacdo das iniciativas da base parlamentar do governo na Camara Federal.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Raras foram as ocasifes em que 0 governo viu 0s seus propdsitos mitigados pelas
preferéncias manifestas no parlamento. Nas decisdes circunscritas as iniciativas do Executivo,
0 éxito deste poder ficou em torno de 90% para o periodo 46-64, com varios episodios de
méaxima eficiéncia, a ver pelas muitas coalizdes que ndo amargaram sequer uma derrota em
plenério na apreciacdo de matérias iniciadas por este poder. Com respeito as apreciacdes de
questdes interpostas pela sua base parlamentar de apoio na Camara dos Deputados, o saldo

positivo tem uma leve queda (87,8%), mas ainda assim se revela muito satisfatorio.
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Nesta conjuntura, se torna mais dificil dar por certa a visdo convencional, que atribui a
capacidade deciséria das administracdes entdo em voga ao continuo cortejo do presidente a
faccbes intrapartidarias que ndo compunham formalmente sua coalizdo de forcas no
Legislativo. Dirimir essa aparente contradicdo é o proposito da tabela 3.2, que informa como
se cultivaram os resultados demasiado positivos observados acima.

Tabela 3.2 — Tipos de vitoria do governo, por coalizdo, em votacdes nominais (1946-1964)*

Tipo de vitoria
Somente em iniciativas do Em iniciativas da sua base
. Executivo parlamentar na Camara
Coalizao o oo Aponas com Total
osp(:nembros (;ngpi:ijg;; Total |os membros C(;ngpzsijgsj Total
da coalizao da coalizéo
Dutra Il 3 - 3 61 - 61 64
Dutra Il 13 - 13 19 - 19 32
Vargas | 32 2 34 53 9 62 96
Vargas Il 15 11 26 37 54 91 117
Vargas Il - - - 4 - 4 4
JK I 35 4 39 119 21 140 179
JK I 25 2 27 78 7 85 112
Goulart 11 1 - 1 1 - 1 2
Goulart V 2 2 2 - 2 4
Goulart VI 1 - 1 2 2 4 5
127 19 376 93
Total 1 57006y | (130%) | 2#® | (s0206) | (1080 | 46° | 615

*Considera apenas votagdes validas.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Os dados mostram que as contribui¢cbes da oposicdo eram residuais. Somente em
Vargas Il o auxilio externo teve importancia efetiva para os objetivos do governo, chegando a
determinar 65 dos 117 resultados favoraveis estimados pelo grupo no poder. As iniciativas da
base parlamentar do ex-ditador na Camara foram as que mais gozaram desse respaldo
oposicionista, assegurando a vitoria da posicdo majoritaria da coalizdo que o cercava em 54
(59,3%) das 91 votacGes do género.

Se este quadro fosse resultado do uso estratégico da verificacdo de quorum pela

situacdo visando o teste prévio das respectivas forcas em plenério e, por extensdo, o
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desenrolar da barganha politica para a formagdo das maiorias essenciais a vitoria, a
prosperidade administrativa nele sinalizada deveria encerrar alta correlagdo com as checagens
das deliberacdes deferidas entre 46 e 64. Esse teste € o foco da proxima tabela, que trata das
iniciativas do Poder Executivo separadamente, por questdes expositivas. Considere:

Tabela 3.3 — Tipos de vitoria do governo, por coalizdo, segundo a escolha procedimental,
em votacOGes nominais de matérias iniciadas pelo Executivo (1946-1964)*

Tipo de vitoria
Apenas com O.S [ne mbros Com a ajuda da oposicéo
Coalizéo da coalizdo Total
Verificagao de Chamada Verificagdo de Chamada
quorum prévia|nominal direta* [quorum prévia|nominal direta
Dutra 11 3 - - - 3
Dutra 11 13 - - - 13
Vargas | 32 - 2 - 34
Vargas Il 14 1 8 3 26
JK'I 27 8 3 1 39
JK I 13 12 2 - 27
Goulart 11 1 - - - 1
Goulart V 2 - - - 2
Goulart VI - 1 - - 1
Total 105 22 15 4 146

*Considera apenas votacdes validas. Inclui tanto casos de passagem da lista sem
justificativa prévia quanto observacdes do emprego do método nominal sob o argumento da
visivel falta de nimero, alémdas votacdes deliberadas por esta via procedimental em virtude
da aprovacéo de requerimentos que a solicitavam.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Pelos numeros, a suposi¢do encontra correspondéncia empirica. A maioria das vitdrias
do governo apenas com a ajuda da prépria base parlamentar em decisbes nominais é
precedida de verificacdo de quorum. Com efeito, tanto nas vota¢Ges de matérias rubricadas
pelo proprio Executivo, quanto nas deliberacOes sobre temaéticas apresentadas por setores
governistas (tabela 3.4), as observagdes denotam a conexao entre o éxito da situacdo e as

checagens de votagdo anteriores a passagem da lista.
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Tabela 3.4 — Tipos de vitoria do governo, por coalizdo, segundo a escolha procedimental,
em votacGes hominais de matérias iniciadas por governistas (1946-1964)*

Tipo de vitoria
o Ape nasdzo:;acifzg;e mbros Com a ajuda da oposicéo

Coalizéo Total

Verificacdo de Chamada Verificagdo de Chamada

guorum prévia|nominal direta* | quorum prévia|nominal direta
Dutra Il 59 2 - - 61
Dutra 111 19 - - - 19
Vargas | 52 1 8 1 62
Vargas I 36 1 48 6 91
Vargas IlI 4 - - - 4
JK I 82 35 18 5 140
JK I 46 18 20 1 85
Goulart 11 1 - - - 1
Goulart V 2 - - - 2
Goulart VI 1 - 3 - 4

Total 302 57 97 13 469

*Considera apenas votacdes validas de medidas assinadas por membros da coalizdo em
voga quando as questdes seguiram a votagdo. Isso inclui proposicdes elaboradas por
deputados governistas, pelas comissdes presididas pelos mesmose iniciativas da prépria
Mesa Diretora, sempre que o diretor das sessfes legislativas no momento das deliberacdes
fosse filiado a algum partido da coalizdo. No que diz respeito a pratica procedimental, a
tabela leva em conta tanto casos de passagem da lista sem justificativa prévia quanto
observacdes do emprego do método nominal sob o argumento da visivel falta de namero,
além das votagdes deliberadas por esta via procedimental em virtude da aprovacédo de
requerimentos que a solicitavam.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Mais uma vez, Vargas Il se faz a grande excec¢do ao padrdo seguido pelos dados.
Trata-se da Unica coaliz8o com mais vitorias precedidas de verificagdo de quorum justamente
nas votacBes em que o governo sO triunfou gracas as contribuicdes da oposicao, além de
Goulart VI, com observacgdes deveras pequenas para ser enquadrada num ou noutro arquétipo.

Na contraméo, as presidéncias de Dutra e Kubistchek conservam ocorréncias
suficientes para motivar o avanco dessa investigacao. A experiéncia de JK I, por si s0, ja seria
particularmente interessante, dados os sinais de uso estratégico da checagem de numero legal
pela ala governista com vistas a se certificar do apoio cobigado no parlamento para legislar

sua agenda politica. Afinal, sobre esta coalizdo se aprovaria a maior fatia dos recursos
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publicos que permitiriam o Plano de Metas chegar ao alcance almejado pelo seu idealizador,
que contou com a adesdo da Camara ao seu projeto desenvolvimentista.

O leitor pode estar incomodado, porém, com o fato de toda a analise subseqiiente se
amparar, inclusive, sobre decisdes unanimes. Manté-las nesse levantamento ndo &, entretanto,
gratuito. Esses saldos demonstram que o governo se bastava em plenario para fazer valer as
suas pretensdes independentemente das contribuicdes da oposicédo, poucas vezes essenciais na
passagem da agenda do Executivo. O Congresso contava com mecanismos para emperrar a
pauta defendida pela situacdo, mas esta aparentemente fez melhor uso dos procedimentos
regimentais para condicionar os resultados politicos substantivos que almejava.

Estabelecendo o ponto de corte tradicionalmente empregado pela literatura para filtrar
as votacGes nominais com real significancia do ponto de vista do conflito partidario — qual
seja, um minimo de 10% dos parlamentares votando contra o resultado final, como ja

discutido —, 0 sucesso do governo permanece predominante,
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Tabela 3.5 — Vitorias e derrotas do governo, por coalizdo, em votagdes nominais validas
e ndo-unanimes (1946-1964)*

Vitdrias e derrotas do governo
Coalizio SomenteEexrgcluntli(\:/loatlvas do Em iniciativas daél;?nt;?;e parlamentar na Total
Vitorias | Derrotas| Total |Vitérias|Derrotas| SI** | Total
Dutra Il 1 - 1 34 2 7 43 44
Dutra 11 2 - 2 5 - - 5 7
Vargas | 21 3 24 34 9 2 45 69
Vargas 11 16 4 20 69 7 1 77 97
Vargas Il - - - 3 - - 3 3
Café Filho 11 - - - - - 1 1 1
JK | 24 3 27 85 7 4 96 123
JK 11 12 - 12 34 3 - 37 49
Goulart V 1 - 1 1 - 1 2 3
Goulart VI 1 1 2 3 - 2 5 7
Total 8 11 go | 208 28 18 1 314 | 403
(87,6%) | (12,4%) (854%) | (89%) | (57%)

*Considera apenas votagOes validas. Exclui duas deliberagdes incapazes de se calcular a posicdo do
partido do presidente, porque tal legenda se dividiu - uma ocorrida em Vargas | e outra, em Quadros. A
titulo de exposicdo, as coalizbes que apresentam todas as caselas vazias foram omitidas.
**Sl: Sem Informacdo — Diz respeito a projetos de autoria de senadores e comissdes mistas,
desconsiderados na classificacdo das iniciativas da base palrmantar do governo na Camara Federal.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Contrastada as informacdes resumidas na tabela 3.1, a atual sintetiza 0 mesmo padréo
de sucesso do Executivo nas decisdes de suas propostas consumadas em plenario, muito
embora 0s numeros absolutos sejam bem mais modestos por desconsiderarem as votacoes
unanimes. O escore de éxito para o periodo total permanece alto, acima, dos 80%, em funcéo
das derrotas, que se mantém eventuais.

Definitivamente, a norma era a vitéria — e a vitoria normalmente assegurada pela

prépria base governista:



Tabela 3.6 — Tipos de vitoria do governo, por coalizdo, em votacdes validas e
ndo-unanimes (1946-1964)*
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Tipo de vitoria
o . Em iniciativas da sua base
Somente em iniciativas do Executivo A
. parlamentar na Camara

Coalizéo Total

Apenas com| Coma Apenas com| Coma

0s membros | ajudada Total |os membros | ajudada Total

da coalizdo | oposicao da coalizao | oposicéo
Dutra Il 1 - 1 34 - 34 35
Dutra 111 2 - 2 5 - 5 7
Vargas | 19 2 21 26 8 34 55
Vargas |1 7 9 16 17 52 69 85
Vargas Il - - - 3 - 3 4
JK I 20 4 24 65 20 85 109
JK I 10 2 12 27 7 34 46
Goulart VV 1 - 1 1 1 2
Goulart VI 1 - 1 1 2 3 4

61 17 179 89
Total 78 268 347
(78,2%) (21,8%) (66,7%) (33,3%)

*Considera apenas votagdes validas.
Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Conforme ja se anunciava, somente em Vargas Il a colaboracdo dos opositores foi
efetivamente decisiva a aprovacdo da agenda governamental. Por mais que o Executivo
incorresse em dificuldades para formar maiorias estaveis no parlamento, ndo ha sinais claros
de éxito no seu histdrico assédio & oposicao, a ndo ser nesta coalizo especifica. Muito pelo
contrario: a situacdo e os partidos que ndo se alinhavam a mesma tenderam a se manter,
durante quase todo o pré-64, em suas localizacBes ideais — ou seja: ocupando espacos
distintos.

Em linhas gerais, fica nitido o exagero da literatura em frisar a acdo das faccdes
intrapartidarias enquanto elemento definidor do comportamento dos parlamentares sob a
democracia populista. A despeito das conhecidas rivalidades e, mesmo, rupturas no seio das
legendas da época, tdo amplamente registradas pela historiografia, a conduta dos deputados da

base governista ndo deixava o Poder Executivo refém de ajustes ad hoc para se certificar da
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passagem do seu programa politico. Os aliados do presidente na Camara dos Deputados ndo
eram tdo instaveis como os analistas usualmente afirmam.

N&o questiono a existéncia dos rachas intrapartidarios. Basta o estudo individual de
cada uma das votacdes nas quais a preferéncia do governo ndo encontrou respaldo na sua
prépria base de sustentacdo no Legislativo para observarmos problemas de coordenagédo de
maiorias no seio dos proprios partidos de coalizdo. A questdo é a irregularidade das
observacdes, que acaba por comprometer o emprego do préprio conceito de faccdo ao periodo

como um todo, como veremos a partir de agora.

3.1.1. Votacoes criticas e faccles partidarias

Com base na visao usual, os presidentes que se sucederiam a frente da Republica de 46
manteriam contato regular com segmentos da oposicdo em fungdo da constante inseguranca
sobre a coesdo de sua coalizdo formal de apoio no Legislativo. Na inexisténcia do estatuto da
disciplina partidaria a época, seria dificil contar com a contribui¢do sistematica dos deputados
que se diziam governistas, dado o histérico de insubordinacdo de vérias faccOes
intrapartidarias, dispersas tanto na base situacionista quando no interior dos partidos de
oposicao.

Para entender se as vitorias do Executivo que sé se materializaram gracas as
contribuicOes de opositores se deveram a rachas internos ocasionais ou duradouros em ambos
os lados — isto é, tanto entre os situacionistas como entre aqueles que néo se alinhavam com o
governo, ao menos formalmente — é preciso, primeiro, avaliar se houve uma concentracao de
votos indisciplinados no seio da propria coalizdo vigente durante cada uma dessas
deliberacdes criticas. Nesta perspectiva, indisciplina seria toda manifestacdo parlamentar

contraria aos interesses do governo.
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Iniciar tal exercicio, porém, perpassa por conhecer o tamanho potencial das bases
presidenciais vigentes no Congresso em cada caso. Como vimos na tabela 3.6, as dezessete
iniciativas do Executivo que dependeram do subsidio oposicionista para se tornarem validas
se distribuiram entre as coalizbes Vargas I e Il e JK 1 e II.

Pelos resultados das eleicGes de 1950 e 1954 para a composicdo do Legislativo
Federal, a tabela 3.7 deduz o numero de cadeiras que seriam, em tese, controladas pelo
Executivo na Camara.

Tabela 3.7 — Numero de assentos na Camara dos Deputados ocupados por
parlamentares governistas em Vargas e JK

. . Eleicdo | NuUmero de deputados /

. |Partidodo| Partidos em elea cep Nume ro

Coalizéo residente coalizio legislativa eleitos total de
P base | psD |pPTB | Psp | PR |governistas
Vargas | PTB PSD-PTB-PSP 1950 112 | 52 23 10 187
Vargas 1 PTB PSD-PTB 164
JKI PSD PSD-PTB-PSP-PR 226
1954 12 2 1

IK I PSD _ |PSD-PTB-PSP-PR| 2> 0159 |29 18 226

Fonte: Banco de Dados Eleitorais, luperj. Elaboracao prépria.

Esta abordagem é uma simplificacdo grosseira do desenvolvimento realizado por
Wanderley Guilherme dos Santos (2003) para pensar a hipotese da insuficiéncia da alianca
entre pessedistas e trabalhistas a partir de meados dos anos 1950, quando uma conformacéo
de forgcas “minimamente vencedora” ja ndo estaria mais ao alcance de PSD e PTB,
dependentes de outros reforcos para afiancar a aprovacdo dos interesses do governo no
plenario®®.

Realmente, seria ingénuo conjecturar o apoio incondicional e sistematico dos

representantes eleitos por partidos da coalizdo presidencial apenas por estes numeros, até

% Cf. SANTOS, 2003, op. cit.
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mesmo porque ndo se faz o controle da migracdo partidaria, embora a troca de legenda se
revele uma opcao rara durante a democracia populista®®.

Para os propositos do raciocinio em andamento, todavia, a informacéo é suficiente.
Em Vargas I, os membros da coalizdo superam o valor determinado pelo regimento como
quorum minimo para validacdo das votacOes levadas a cabo durante as sessbes legislativas
apenas em 11 “cabegas” (164 homens para 153 votos minimos)ﬁo. Nesta conjuntura, contar
com auxilios externos ndo soa um luxo, mas uma necessidade perene. Kubistchek,
diferentemente, contaria com folga relativa, reunindo muito mais quadros partidarios no
intuito de formar uma base parlamentar sélida ao longo da vigéncia do seu mandato.

Isto posto, € hora de revisitar os resultados por partidos e coalizGes observados
naquelas dezessete votacdes criticas relativas a iniciativas do Poder Executivo que sé foram
aprovadas com a ajuda da oposicdo. Para facilitar a compreensdo da proxima tabela, que
sistematiza o referido teste, € melhor discutir coluna a coluna. As primeiras trés delas
codificam as votacOes segundo a coalizdo em que ocorreram, a sua seqiiéncia temporal e a
maioria simples, exigida para todas as matérias em questdo. No caso de Vargas, eram
necessarios 78 votos para que os projetos considerados fossem aprovados. Caso contrario, a
decisdo estava adiada. Em JK, esse nimero sobe para 83.

A quarta coluna da tabela indica a posicdo majoritaria do partido do presidente em
funcdo do universo de deliberagdes estudado neste momento — as iniciativas do Executivo.
Conforme foi discutido no inicio deste capitulo, a preferéncia do governo nestas matérias foi
deduzida a partir da manifestacdo que se fez maior no seio da legenda que elegeu o chefe do

Executivo. A adesdo da base parlamentar a referida escolha governista pode ser conferida nas

% Sistematizei a troca de legenda ao longo do pré-64, observando que menos de 10% dos deputados recorriam a
essa possibilidade. Como o escore é muito baixo, ndo se faz necessario ajusta-lo nesta investigagao, ja que pouco
tais informac@es pouco contribuiriam ao exercicio em andamento. Os resultados constam em ZULINI (2010).

%0 \ale retomar a nota 32, & p. 57, que apresenta o0 quorum minimo em vigor a cada legislatura da época.



102

colunas seguintes, que dividem os membros da coalizdo em dois grupos: os disciplinados sdo
somados na categoria nD e os indisciplinados, na nl.

Por fim, as ultimas restantes da tabela totalizam 1) os votos disciplinados da base do
governo em cada votacao; 2) os nimeros da indisciplina no interior da coalizdo; 3) a soma de
ambas as preferéncias observadas; 4) o niUmero de votos que faltaram para a coalizdo vencer

com as suas proprias forcas e 5) a soma das contribuicdes da oposicdo, nesta ordem.



Tabela 3.8 — Distribuigdo das preferéncias entre os partidos que compdem a coalizdo nas 17 votacdes em que
as iniciativas do Executivo sé se fizeram aprovadas gracas ao apoio da oposi¢ao
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,N_" _Po_sif;é_o Partidos T_ota_l de wvotos _To_tal_de_votos Total de | Votos Total de
CoalizioVotacio minimo majorl_tarlado disciplinados |indisciplinados | wtos da | faltantes contribuicaes
F)are.l part!dodo PSD PTB PSP PR da base do da base do base do | parao da oposicio
vitéria | presidente [ nip*x[ni**[ nD | n1 [ nD | n1 | nD | ni gowerno gowerno gowerno | quorum
1 Sim 30 37 26 1 18 3 74 41 115 4 17
Vargas |
2 Sim 31 38 22 11 10 63 50 113 15 11
1 Sim 35 25 28 63 33 96 15 31
2 N&o 48 10 27 75 15 90 3 55
3 N3o 45 15 28 73 18 91 5 55
4 78 N3o 47 8 16 12 63 20 83 15 44
Vargas Il 5 N3o 50 12 13 10 63 22 85 15 51
6 Sim 41 21 17 9 58 30 88 20 40
7 Sim 45 16 19 12 64 28 92 14 16
8 Sim 43 8 23 8 66 16 82 12 19
9 Sim 54 16 21 6 75 22 97 3 36
1 Sim 51 11 19 18 6 4 5 2 8l 35 116 2 37
K1 2 N3o 44 11 20 16 8 3 7 0 79 30 109 4 50
3 83 N&o 38 21 21 21 4 5 2 4 65 51 116 18 40
4 Sim 41 9 20 18 10 2 2 1 73 30 103 10 25
KN 1 Sim 48 12 4 34 7 6 7 4 66 56 122 17 22
2 Sim 43 23 5 39 6 11 8 2 62 75 137 21 28

*nD: NUumero de votos disciplinados em relagdo a posi¢cdo majoritaria do partido do presidente. **NI: nimero de votos indisciplinados em relacdo ao partido do

presidente.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
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Os dados realmente revelam a dispersdo dos quadros partidarios. Para alem dos
pessedistas, com uma tendéncia maior a concentra¢do de votos numa determinada posicéo,
todas as demais legendas denotam a dificuldade de compor maiorias internamente. Em
contrapartida, a ajuda dos oposicionistas sinaliza, a principio, para a sistematicidade.
ContribuicGes de fora da base se mantém praticamente sempre elevadas, em ndmero muito
superior ao que se fazia imprescindivel ao governo.

A duvida imediata contempla justamente a autoria desse subsidio externo. A fim de
equaliza-la, o grafico a seguir contrasta a média do numero total de votos oriundos das
legendas alheias a base parlamentar de apoio ao Executivo em voga com a soma média das
contribuicdes da bancada udenista em cada uma das 17 votagOes criticas, validas e nao-
unanimes, nas quais a preferéncia da posicao majoritaria do partido do chefe do Executivo sé
se fez vitoriosa em funcdo das contribuicdes de membros da oposicao, totalizadas na tabela
anterior. Para todas as coalizOes, as primeiras barras mostram o nimero médio de votos
oposicionistas necessarios a vitdria que seria alcangada com o socorro dos oposicionistas, ao
passo que as barras intermediarias apresentam o numero médio das contribuicdes dos
udenistas, enquanto as Ultimas barras divulgam o nimero médio do apoio oriundo de outros

partidos de oposicéo.
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Graéfico 3.2 — Contribuicdo média de setores da oposi¢do em votacgdes validas e ndo-
unanimes sobre matérias iniciadas pelo Executivo, vitorioso com a ajuda da oposi¢ado

Vargas | E 5 9,5

d 9,5
| 11.3
Vargas Il 00 23,7
% 85
JKI -* 26,0

JKI E 5 }920

J

B N° médio de votos necessdrios para conduzir o governo a vitdria
B N° médio das contribuicBes de udenistas

kK N° médio das contribui¢des de outros partidos de oposi¢do

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

A ilustracdo € categorica: as manifestacdes dos filiados a UDN constituiram a base,
por exceléncia, do éxito do Executivo na Camara dos Deputados em Vargas Il e JK I, quando
a coalizdo ndo se mostrava capaz de assegurar, por si so, a vitdria da posicdo estimada pelo
governo nas decisGes em andamento no plendrio. Na vigéncia das referidas bases
parlamentares, a sigla ultrapassaria os demais partidos da oposicdo em nUmero de votos
favoraveis a situacdo no poder, como demonstram também as observacdes desagregadas
referentes as 17 deliberacdes que deram origem ao grafico 3.2, analisadas, individualmente,
no Anexo M°L.

Todavia, o exame qualitativo de cada uma destas decisGes ndo aponta a regularidade
dos parlamentares em seu auxilio ao governo. Os udenistas que dirigiam esses votos capitais
para a situacdo no poder variavam conforme as votacOes se seguiam. Muito embora seja
bastante plausivel supor que se tratasse de uma estratégia, exatamente para preservar o acordo
de apoio tacito a passagem da agenda presidencial e ndo incorrer em mal-estar com o proprio

eleitorado, ndo h& como se comprovar, pelos dados, a agéncia de fac¢bes agindo em plenario.

51 Vide p. 152.
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Como vimos no capitulo 1, o conceito de facciosismo requer alguma sazonalidade para se
fazer indubitavel. Infelizmente, os componentes das varias cisdes intrapartidarias aludidas na
literatura sdo numericamente muito diminutos para se assumir tal elenco como uma proxy
capaz de verificar se as contribuicdes dos opositores, tomadas como dispersas, estivessem
encobertas por um rodizio tatico de deputados nas votacoes.

No exame das 89 decisdes validas e ndo-unanimes relativas a matérias iniciadas por
membros da base governista na Camara que dependeram do socorro da oposicdo para serem
aprovadas, esta ponderacdo se mantém. Com efeito, 0 impasse em construir maiorias dentro
dos proprios quadros € uma realidade para os partidos da coalizdo presidencial no parlamento,
conforme revelam os dados individuais das referidas deliberacdes, disponiveis no Anexo N°,
Mais uma vez, o apoio dos udenistas se destaca na conquista dos saldos tencionados pela
situacdo, a ver pelos numeros apresentados pelo gréafico 3.3.

Graéfico 3.3 — Contribuicdo média dos udenistas em votacdes validas e ndo-unanimes
sobre matérias iniciadas por governistas, vitoriosos com a ajuda da oposi¢ao

| d_134 )
Vargas | | oy 41
Vargas |l — = - d 32,3
i 21
K1 e i 276
i 9,7 ’
4 114
d
JK ] 167 23,7
4 16 "
Goulart VI ] '_TG,S 35

B N° médio de votos necessarios para conduzir o governo a vitéria
B N° médio das contribui¢des de udenistas

kI N° médio das contribui¢cdes de outros partidos de oposi¢cdo

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Em todas as cinco coalizdes em que as contribui¢cbes da oposi¢cdo foram essenciais

para 0 éxito governista, a ajuda da UDN sempre excederia, sozinha, o numero de

62 Como ja vimos, este grupo de votagdes inclui duas deliberacdes realizadas durante a administracio de Goulart.
Como o exercicio anterior ja foi suficiente para entender a l6gica interpretativa da tabela, omito sua continuidade
para o caso desta gestdo, embora traga as suas observagdes no mesmo anexo. Cf. p. 153.
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manifestacBes necessario para a vitoria almejada®. Entretanto, apenas sob Vargas Il haveria
um grupo de deputados udenistas que votaria sistematicamente com o governo.

Doze representantes do maior partido de oposicdo da época votariam com 0 governo
em pelo menos 20 das 52 decisdes nas quais a coalizdo presidencial necessitou de apoios
externos para aprovar iniciativas assinadas por seus membros. Dentre os mais assiduos,
figuras expoentes da Banda de Musica, destacada na literatura como o reduto dos udenistas
mais radicais no embate politico diario com o governo. Observe:

Tabela 3.9 — Relacdo de udenistas que mais votaram com o governo em Vargas |1

Ne de votacoes
Deputado Classificagao* em que ajudou o
governo

Afonso Arinos Banda de Musica/Liberais historicos 28
Aliomar Baleeiro Banda de Musica 24
Ernani Satyro Banda de Musica 30
Jodo Agripino Filho [Nacionalista 29
José Bonifacio Banda de Musica/Coronelismo 29
Oswaldo Trigueiro |Liberais Historicos 37
Alberto Deodato Liberais historicos 28
Bilac Pinto Banda de Musica (anticomunismo radical) 31
Adabhil Barreto Bossa Nova 25
Virgilio Tavora Chapas-Brancas/Bossa Nova 20
Rondon Pacheco  [Obscuro 24
Raimundo Padilha (Linha Dura 26

*Segue os rotulos atribuidos por Benevides (1981a) a cada parlamentar.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Confrontando esses dados com o grafico precedente, que assinalava ser da ordem de
13,2 0 niumero médio de votos capitais que a segunda coalizdo de forcas formalizada durante
a gestdo de Getulio normalmente precisou contar para obter do plenario o endosso de suas
medidas prioritarias, realmente parece fazer sentido falar em facgBes parlamentares em

Vargas Il.

% 0 Anexo O discrimina as contribuicdes dos udenistas em relagdo aos demais partidos de oposicdo que
possibilitaram a aprovagdo de parte da agenda do Executivo em votagOes criticas, nas quais a indisciplina no
interior da coalizdo teria sido capaz de comprometer o programa politico do governo. Oitenta e nove
deliberagdes podem ser acompanhadas individualmente a p. 157.
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Todavia, a capacidade governativa a Republica de 46, no geral, independeu do socorro
de setores oposicionistas nas votacbes nominais entdo ocorridas — e sob esta constatacdo
fundamento a minha critica a literatura disponivel até 0 momento. E muito possivel que cisdes
intrapartidarias reveladas no seio da oposi¢do se manifestassem em favor dos interesses do
governo. Apenas em Vargas, porém, ha informacdes suficientes para se admitir que essa
campanha pré-Executivo teve real relevancia para os frutos politicos entdo obtidos. No mais,
as cisdes no interior das legendas, sejam ou ndo atreladas a coalizdo, significaram muito
pouco enquanto ameaca efetiva para as pretensdes presidenciais em jogo no pré-64.

As tabelas a seguir revelam, inclusive, que somente em Vargas e JK o respaldo da
base parlamentar de apoio ao chefe do Executivo se esfacelou no decurso do governo, quando
se consideram tanto a apreciacdo de iniciativas legislativas do dirigente do pais (tabela 3.10)
guanto a decisdo de proposi¢oes assinadas por seus correligionarios na Camara (tabela 3.11).
A ajuda de deputados filiados aos partidos de oposi¢do aumenta em importancia apenas nestes
recortes, diferentemente da dindmica inerente as demais composic¢des firmadas ao longo do
pré-64. Dutra sequer precisaria deste tipo de auxilio. Mesmo Juscelino retomaria o félego do
inicio do mandato no seu Gltimo ano de gestéo publica.

Tabela 3.10 — Exito do governo em matérias iniciadas pelo Executivo ao longo do
mandato presidencial (1946-1964)*

1° ano 2° ano 30 ano 4° ano 5° ano
Mandato Total
VB* [VOP**| VB | VOP| VB | VOP| VB | VOP| VB | VOP

Dutra - - - - - 1 - 2 - 3
Vargas 12 1 1 - 13 10 - - - - 37
JK 7 - 6 - 7 4 4 - 6 2 36
Goulart - - - - 2 - - - - - 2

Total 19 1 7 - 22 14 5 - 8 2 78

* Considera apenas votag@es validas e ndo-unanimes. **VB: Vitéria coma propria base.
***\/OP: VitGria com o0 apoio da oposicéo.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
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Tabela 3.11 — Exito do governo em matérias iniciadas por governistas ao longo do
mandato presidencial (1946-1964)*

1° ano 2° ano 3° ano 4° ano 5° ano
Mandat Total
anaatol g+ [vop**| v |vor| ve |vor| vB |vor| vB |vor| %%
Dutra - - 4 - 16 - 14 - 5 - 39
Vargas | 15 4 4 3 7 | 53 | 17 | 3 3 = | 106
K 33 7 20 | 5 | 12 | 8 | 17 | 5 | 10 | 2 | 119
Goulart _ - 3 _ 2 2 - - 3 - 4

Total 48 11 29 5 36 63 48 8 18 2 268

* Considera apenas votac6es validas e ndo-unanimes de medidas assinadas por membros da coalizdo em
voga quando as questdes seguiram a votagao. Reiterando, isso inclui proposi¢6es elaboradas por deputados
governistas, pelas comissGes presididas pelos mesmose iniciativas da propria Mesa Diretora, sempre que 0
diretor das sessOes legislativas no momento das deliberagbes fosse filiado a algum partido da coalizdo.
**VB: Vitoria coma prépria base. ***VOP: Vitoria com o apoio da oposicgao.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Sob esta perspectiva, a explicacdo de Amorim Neto e Santos perde, definitivamente,
suporte empirico a nivel geral. A excecdo da presidéncia varguista, a tese do enfraquecimento
do apoio despendido pela coalizdo em prol do governo no decurso do tempo ndo encontra
lugar na Republica populista.

Na realidade, toda a analise precedente questiona muito do pouco que ainda sabemos
sobre 46-64. Embora o periodo adentre para a historia politica do pais como uma turbulenta
sucessdo de crises a ameacar a continuidade democréatica, os trabalhos legislativos
prosseguiram com relativa tranquilidade — e o propalado desafio administrativo mitigou ao
confronto menos rebuscado com a realidade empirica. Na contramdo do teoricamente
descentralizado decision-making vigente a época, a arregimentada discricionariedade do
coordenador dos trabalhos legislativos na Camara. Ao elevado custo informacional de se
arquitetar maiorias num plenario dividido, a disponibilidade de mecanismos institucionais
para se dimensionar a divisdo de preferéncias. Neste modelo de estimulos opostos,

faccionalismo e capacidade decisoria sdo regados ao tempero da tensdo regional. N&do por
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acaso, a abertura do Congresso ao localismo e as conseqiiéncias imediatas para a

governabilidade do pais constituem o Ultimo ponto deste exercicio explicativo.

32. A construcdo de maiorias em politicas de efeito circunscrito

Quando se trata de 46-64, ha certo determinismo latente as avaliagfes usuais sobre a
tonica do comportamento parlamentar entéo vigente. Segundo a literatura, os representantes
seguiriam uma tradicdo marcadamente paroquialista, preocupados que eram em recompensar
seus redutos eleitorais com vistas a almejada renovacdo do mandato eleitoral, responsavel
pela sua manutencdo no poder. O comprometimento com politicas universalistas apenas
ganharia consisténcia na apreciagdo das questdes mais relevantes para o governo, ficando o
individualismo clientelista dos legisladores temporariamente em stand by, até nova ordem.

Com efeito, o prdprio passado administrativo do pais condicionaria a propensdo dos
parlamentares ao engajamento em politicas de efeito circunscrito tal se fazia arraigada a
privatizacdo local do poder publico, no Brasil, desde os tempos do Império. A restauracéo
liberal, em 1945, ndo se mostraria capaz de exterminar certas praticas indesejaveis, que ja
teriam adentrado para o “folclore” dos nossos governantes. O regionalismo permaneceria o
maior norteador da tomada de decisdo dos representantes, sobrepujando inclinagfes
ideoldgicas e/ou programaticas.

A meta desta secdo é dimensionar a fracdo ludica e a carga de realidade da crénica ora
descrita. Basicamente, o foco da pesquisa a partir de agora se fixard no exame do processo
decisorio restrito a medidas especificas, visando sondar a ocorréncia de algum padrédo
diferente do apreendido no capitulo anterior, preocupado com o tramite de materias relevantes
para o Poder Executivo e sua base parlamentar. Afinal, a investigacdo da conduta do plenario
na Camara Federal em questdes paroquialistas se consagrou na literatura como intercurso, por

exceléncia, de quaisquer analises voltadas a compreensao da acao dos legisladores no pré-64.
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3.2.1. O debate regionalista em plenario

Seria imprudente conduzir este estudo sobre o padrdo de apoio e conflito entre
governo e parlamento no pré-64 sem enveredar pelo exame da questdo regional. A relevancia
do estudo das clivagens territoriais para o entendimento da politica brasileira durante a
democracia populista ndo constitui argumento novo. Foi taxativamente defendido por Souza
(2006), que alertou sobre a subestimacdo corrente do federalismo e do regionalismo como
conceitos analiticos. A seu ver, ndo se poderia desconsiderar o papel das regides e dos estados
ante a politica central, uma vez que eles formam sistemas de poder, independentemente de
serem reconhecidos como tais dentro de um sistema de governo (SOUZA, 2006, p. 7). Deste
modo, as diversidades de poder regional se manifestariam, inclusive, nas préprias politicas
federais, mesmo naquelas ostensivamente designadas a estimular a integracdo nacional
(Ibid., p. 8).

Tal conclusdo ndo parte, porém, de um exame dos projetos que tramitaram nas casas
legislativas federais, até mesmo porque a autora defende que, a época, o sistema decisério se
mostrava fortemente centralizado na burocracia federal, em detrimento dos partidos e do
Congresso (Ibid, p. 21). Aludindo a “posi¢cdo independente de barganha” que as bancadas
regionais gozariam na politica decisoéria brasileira, Souza comenta, em linhas bastante gerais,
que grande parte das deliberacdes nacionais se dava através de acordos informais entre
membros do ramo executivo e governadores dos estados importantes das varias regides®*.
Saida condizente com a chamada “barganha estatista”, que equilibrava o convivio entre 0s

dois brasis por meio da negociagdo dos frutos do desenvolvimento entre as elites regionais,

% Segundo a autora, tais negociagdes abarcavam desde a designagéo de sucessores presidenciais & alocacéo de
créditos (SOUZA, 2006, p. 30). As medidas econdmico-financeiras, na realidade, teriam sido mesmo subtraidas
da esfera politico-partidaria e do Congresso, mas ndo necessariamente da influéncia de grupos regionais, em
especial no caso dos estados mais ricos, para os quais a burocracia teria um carater “altamente poroso” (Ibid., p.
31).
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deixando o modelo de desenvolvimento intacto®. Reconhecendo o carater conjectural que
norteia varios dos seus apontamentos, porém, a analista deixaris um convite aberto a
pesquisas futuras®®.

Embora Santos (2003) também se preocupe em trazer o federalismo para o corpo de
conceitos analiticos a ser explorado no exame do periodo 1946-64, seu trabalho acaba por
discutir as bancadas regionais privilegiando a questao da “justi¢a federativa da representacao”
— isto é, a proporcdo entre colégio eleitoral e representacdo politica a nivel federal. Como a
Carta de 1946 manteve, em seu art. 58, a representacdo proporcional como método de
conversdo de votos em cadeiras na Camara dos Deputados, beneficiando, na pratica, os
estados mais atrasados no tocante a estrutura agraria (SOUZA, 2006, p. 23-24), o autor
procura checar “se estaria configurando no parlamento uma situagdo em que a minoria
econdmica teria poder de veto em relagdo a maioria” (SANTOS, 2003, p. 115). A partir do
calculo das taxas de representacdo estaduais e do recurso ao indice de Gini, Santos considera
“improcedente” a tese divulgada pela literatura federativa, mas ndo estende seu exame para o
estudo das bancadas estaduais durante as deliberacdes efetivas em plenério®’.

No entanto, 0 acompanhamento das decisdes ratificadas pelo parlamento no periodo
pré-64 viabiliza complementar este teste, especialmente através da distin¢do do conteido das
matérias objeto de dissenso na fase final da deliberacdo. Admitindo que as federacdes,
apresentando mais pontos de veto no processo decisorio em relacdo aos sistemas unitarios,
criem instituicdes a dificultar a distribuicdo original de competéncias e, mais, tornem o0s
governos subnacionais veto players em matérias que comprometam seus interesses

(ARRETCHE, 2009), e possivel classificar as proposi¢cdes em votacdo considerando o seu

% Tal barganha refletiria um balanco cuidadosamente estruturado entre a dependéncia do pais das regides mais
industrializadas e costeiras e as demandas do interior e dos setores mais ruralizados por influéncia politica
(SOUZA: 2006, p. 30).

% Nas suas palavras, “podemos [...] apontar para alguns tragos gerais da dindmica partidaria e regional no quadro
decisorio, a serem desenvolvidos por pesquisas”. Cf. SOUZA, 2006, p. 31.

% Na avaliagdo do autor, o funcionamento do parlamento dependia de coalizdes partidarias, para além das
regides, respeito as minorias de opinido e negociacdes entre bancadas estaduais (SANTQOS, 2003, p. 119).



113

impacto sobre os entes federados e avaliar, comparativamente, 0 comportamento das bancadas
estaduais nestes casos ¢ em situag¢des “neutras” — aquelas deliberagdes sobre matérias que ndo
afetam seus interesses. O esperado seria justamente um padrdo diferenciado no
comportamento dos parlamentares sob os auspicios de questdes regionais, sobretudo naquelas
de cunho orcamentario, dada a marcante tensdo social que se prolonga durante a Republica de
1946 pela reproducdo da condicdo de miséria dos municipios brasileiros e a debilidade
financeira da maior parte das unidades federativas. Dependentes do arbitrio do poder central,
0s governos subnacionais ndo tinham em sua defesa outro recurso que a representacao
politica no Congresso nacional (SANTQOS, 2003, p. 56).

Uma primeira consulta aos polémicos debates de medidas localistas registrados nos
Diarios da Camara dos Deputados potencializa essa interpretacdo. As prolongadas exposicdes
ensaiadas na tribuna realmente ddo a impressdao de que o regionalismo configurava o grande
catalisador do facciosismo intrapartidario entdo disseminado. De fato, dois dispositivos
constitucionais seriam estrategicamente acionados para amparar 0os embates levados a cabo na

Casa, tornando a publicacdo verdadeira cronica de contendas regionalistas.

3.2.2.2. A disputa por recursos escassos e o art. 67

“tenho minhas dividas quanto ao fato de abrir um crédito para a realizagdo de
temporadas teatrais na capital da Republica, quando isso é atribuicdo precipua da

municipalidade do Distrito Federal”
(Barreto Pinto, DCD, 29/07/1948, pp. D014160473.TIF)

Esta foi a provocacdo deferida pelo udenista Barreto Pinto aos demais deputados
durante a votacdo do requerimento n°® 176/1948, que solicitava a remessa as Comissdes de
Constituicdo e Justica e de Educacdo e Cultura do Projeto n® 521-A/1948, autorizando o
Governo Federal a conceder subvencédo a Prefeitura do Distrito Federal para a realizacdo de

uma temporada lirica. Mesmo néo se tratando de uma medida federativa, na medida em que a
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definicdo se reserva as relacdes politicas e econdmicas entre os estados e o poder central®®, a
proposicdo € discutida a partir da revisdo das diferentes atribuicbes dos governos central e
subnacionais.

Neste ponto, a constitucionalidade das matérias que tramitavam na Camara Federal
visando destinar investimentos da Unido a determinadas localidades ficava, muitas vezes,
dependente da interpretacdo realizada pelos membros da Comissao de Constituicdo e Justica
(CCJ) sobre o artigo 67, paragrafo 2.° da Carta de 1946.

Basicamente, este paragrafo estabelecia como competéncia exclusiva do Presidente da
Republica a iniciativa das leis que criassem empregos em servicos existentes, aumentassem
vencimentos ou modificassem, no decurso de cada legislatura, a lei de fixacdo das forcas
armadas, “ressalvada a competéncia da Camara dos Deputados, do Senado e dos Tribunais
Federais, no que concerne aos respectivos servigos administrativos™®°.

Apesar de varias proposicGes ferirem este preceito constitucional, nem sempre a CCJ
apontava tal improbidade, conforme lembra o deputado Celso Branco (UDN/SC) ao
questionar o parecer dado pela comissao, na figura de seu relator, o deputado Unirio Machado
(PTB/RS), ao projeto n® 1490, de 1956, que criava um posto de Arrecadacdo no municipio de
Itapiranga, Estado de Santa Catarina.

Na época, Machado avaliou se tratar de uma matéria anticonstitucional, que infringia o

art. 67, paragrafo 2.c da Carta de 1946, uma vez que

“a doacao de um posto de Arrecadagio envolve, por via de conseqiiéncia, a criagdo
de cargos novos ou empregos em Servico ja existente, pois, que subordinado a
Delegacia Fiscal do Estado de Santa Catarina. E, desta forma, estard burlado o
principio constitucional da iniciativa privativa do Presidente da Republica que se

vera obrigado a prover o novo servico nomeando novos funcionarios necessarios” °

% Cf. ARRETCHE, 2009; SANTOS, 2003; STEPHAN, 1999; SOUZA, 2006.
%9 Cf. Constituicéo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946, art. 67, § 2.°.
" DCD, 23/04/1957, p. D012070553.TIF.


https://legislacao.planalto.gov.br/legislacao.nsf/viwTodos/c44c4a59ad7cbc37032569fa007421ec?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
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N&o € esta interpretacdo que surpreende Celso Branco, mas o fato da mesma comissédo
adotar “critérios diametralmente opostos” para proposi¢cdes idénticas em tramite na Casa,
como 0 projeto n.c 2.266, de 1952, que cria a Universidade do Pard, com sede em Belém,
capital do Estado, e integrada ao Ministério da Educacdo e Salde, Diretoria do Ensino
Superior, considerado constitucional embora contivesse, como lembra Branco, 0S mesmos
vicios apontados pela CCJ quando tratou do Projeto 1.490.

No entanto, o tratamento distinto fica mais patente no relatério emitido pela mesma
comissdo e, mais ainda, preparado pelo proprio Unirio Machado, ao projeto n° 2.055, de 1952,
que autoriza o Poder Executivo a instalar agéncias postais nas localidades de Taboleiro dos

Martins, Municipio de Maceio, Alagoas:

“Pela constitucionalidade da proposig¢do. Semelha ela a inimeras outras ja havidas
por constitucionais pela Comissdo de Constituicdo e Justica. A tese vencedora é de
que inexiste o servi¢o, tendo o Congresso iniciativa para cria-lo, sem que isso
importe em desconhecer a redagéo constante do § 2.° do artigo 67 da constituicéo
Federal. Os usuérios de determinado servico publico federal é que lhe atestam a
existéncia. Além do mais, 0 que se objetiva é instituir servi¢co e ndo criar cargo,
sendo aquele um todo deste é parte, ndo sendo compativel com a Constituicdo
extensdo analégica de uma proibicdo que incide sobre 0 menos para que recaia
também para o mais. Rematado absurdo considerar que determinado servigo ‘existe’
em determinado municipio porque realmente s6 existe em outros municipios do Pais
e somente aos respectivos municipios beneficia. O municipio tem categoria
constitucional, sendo base ou unidade da Federacao, principalmente para localiza¢éo
da atividade administrativa federal. Observe-se, ainda, que a pretericdo dos
municipios configura atentado ao preceito constitucional da igualdade de todos
perante a lei, além de transgredir frontalmente o artigo 31 do Cdédigo Supremo:

‘A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios é vedado:

I — Criar distingdes entre brasileiros ou preferéncias em favor de uns contra os outros
Estados ou Municipios’.

Quanto ao art. 1., a exemplo do que reiteradamente tem sido proposto e aceito na
Comissdo de constituicdo e Justica, entendemos que a linguagem da lei deve ser
imperativa atestando categoricamente a existéncia do servi¢o depois de sua vigéncia.
Assim, o artigo 1. deve ter esta redacéo:

‘Ficam criadas agéncias postais nos Municipios de Taboleiro dos Martins, Maceio,
Caruaru, Sdo José da Lage, em Alagoas’ [...]” (Idem).

Dai Celso Branco esperar que o plenario rejeitasse o parecer da CCJ ao projeto 1.490,
de 1956, mantendo a orientagdo que estava sendo seguida hd muito tempo, em decisbes
repetidas.

O mais curioso € que ambos 0s casos citados por Branco em que a CCJ se pronunciou

pela constitucionalidade — isto é, os PLs. n° 2.266/1952 e 2.055/1952 — tratam de municipios
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nordestinos, tendo o primeiro sido aprovado sem divergéncias aparentes, quando se considera
a inexisténcia de pedidos de verificacdo de votacdo durante as deliberagdes desta matéria’.
Tampouco a reclamacéo do tratamento distinto que a Casa dava aos diferentes entes federados
ndo se mostra pouco usual entre as exposicdes dos oradores, a revelia do preceito

constitucional estabelecido no artigo 31.

3.2.2.2. Oartigo 31

“O Governo tem, de um lado, grandes rasgos de generosidade, e, aqui, no seio da
Comissdo de Finangas, tudo se faz, contando que seja negada ajuda aos Estados que

ndo estdo sintonizando com a politica federal”
(Coelho Rodrigues, DCD, 25/06/1949, pp. D013940301.TIF).

Conforme ja foi adiantado no parecer de Unirio Machado ao projeto 2.055, de 1952,
pelo artigo 31 a Constituicdo Federal de 1946 vedava a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios o direito de criar distingdes entre brasileiros ou preferéncias em
favor de uns contra os outros.

Dessa forma, mais uma vez parlamentares conseguiram justificar, em termos
federativos, proposi¢oes que ndo tratavam de questdes federativas em si. Esta foi a estratégia,
por exemplo, adotada por Campos Vergal (PSP/SP) na defesa do projeto n° 2115-D, de 1952,
que concedia auxilio de Cr$ 5.000.000,00 ao Municipio de Santo André para as
comemoracdes do 4° Centenério de sua fundacdo e de Cr$ 500.000,00 a Prefeitura Municipal
de Jau, também para as comemoracOes de seu centenario, durante o encaminhamento da
votacdo da matéria. A sua alegacédo era de que a Casa estaria votando favoravelmente pela

Comissdo de Financas (CF), em prol de auxilios a festas comemorativas das capitais de

"' Apesar da lenta tramitacdo, a proposta de criagdo da Universidade de Belém foi transformado na lei n.c 3191,
de 1957 (Cf. Dofc, 02/07/1957). Mesma sorte ndo teve a proposicdo n.c 2.055, de 1952, que foi arquivada em
1956, a despeito do esfor¢o da CCJ aludido acima.
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Estados do pais, ao passo que rejeitava, quase sistematicamente, auxilio idéntico a cidades do
interior’,

Entretanto, é o discurso de Coelho Rodrigues (UDN/PI) que talvez melhor sintetize o
emprego desta tatica durante a avaliacdo do mérito da proposicdo n° 810-B, que dispunha
sobre empréstimos aos Estados. A seu ver, ao negar as unidades da federacao pequeno auxilio
para as suas dificuldades financeiras, o parecer emitido pela CF atestava, novamente, a
diversidade com que o governo federal tratava as unidades subnacionais. Dai o seu
inconformismo, que ¢ justamente sintetizado na epigrafe que abre esta se¢do: “O Governo
tem, de um lado, grandes rasgos de generosidade, €, aqui, no seio da Comissdo de Financas,
tudo se faz, contando que seja negada ajuda aos Estados que ndo estdo sintonizando com a
politica federal” (DCD, 25/06/1949, pp. D013940301.TIF) &

De fato, a CF foi favoravel a abertura de crédito para intensificar o combate a broca de
café, o que acaba, na pratica, beneficiando os estados do sudeste, a regido mais rica da
federacdo’. Na contram&o, a mesma comissdo e mostrou contraria & emenda proposta por
Plinio Lemos (UDN/PB) ao projeto n° 914-A/1947, que autorizava o Poder Executivo a abrir
ao Ministério da Viagdo e Obras Publicas o crédito de Cr$ 10.000.000,00 como contribuicéo
para o desenvolvimento econdmico do Maranhao.

Na emenda, Lemos pedia a separacdo de igual verba ao estado da Paraiba, ao passo
que o deputado Adelmar Rocha (UDN/PI) fazia a mesma solicitacdo em beneficio do Piaui. A
CF opinou, porém, no sentido da referida emenda ser remetida para constituir projeto a parte,
votando a favor da manutencdo do texto original da proposicdo. Insatisfeito, Lemos &

taxativo:

72 Assim protestava o representante do PSP: “Nio posso entender essa dupla maneira de encarar o problema mais
social do que histdrico, se as capitais fazem jus a auxilios enormes, inclusive a Capital do meu Estado, por que
cidades do interior como Santo André, Jad, Leopoldina, Teo6filo Otoni também ndo gozam dessas regalias de
direitos?” (Cf. DCD, 13/11/1953, p. D013320670.TIF).

™ O deputado ainda destaca o tratamento diverso que o governo federal daria a empresas ricas, que receberiam
doacg0es da Unido, ajuda negada a companhias menores que incorriam em dificuldades financeiras.

™ Vide debate sobre o projeto n° 834-A/1947 reproduzido no DCD, 06/01/1948, p. D014080162.TIF.
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Entendo que ndo ha razdo alguma para justificar a preferéncia da Comissdo de
Finangas. O Maranhdo é muito mais rico e poderoso do que a Paraiba. Além disso,
porém, importa o poder considerar o poder politico que fala muito mais alto nesta
Casa e deveria orientar a Comissdo de Financas, no sentido de proceder com justica,
atendendo as necessidades das populagdes das demais unidades federativas”

(DCD, 15/01/1948, pp. D014080414.TIF-D014080415.TIF, grifo meu).

Deste modo, até mesmo politicas explicitamente paroquialistas eram respaldadas nos
termos do art. 31, a partir da interpretacdo que os parlamentares teciam do preceito
constitucional sobre a indistin¢do entre os entes federados. Na prética, se pedia um tratamento
diferenciado para determinadas unidades subnacionais — concessdo de beneficios — pela
prépria inconstitucionalidade de proposicdes que distinguissem os entes federados entre si.
Era no esteio de um projeto que beneficiasse um estado, ou alguns estados, que se
apresentavam emendas solicitando a extensdo do auxilio a outros governos subnacionais,
justamente argumentando a inadequacdo da matéria em sua versdo original, que nao
considerava os demais membros da federacéo.

Como Santos (2003) pondera, todavia, a reiterada critica de que os parlamentares do
periodo 1945-1964 ndo possuiam visdo nacional, transformando-se em meros porta-vozes de
interesses particularistas estaduais, ndo leva em consideracdo que esta foi precisamente a
unica forma de fazer valer uma palida sombra de federalismo, naquilo que federalismo
significa de respeito as vontades das unidades que compdem a Federacdo (SANTOS, p. 56).
Logo, ndo deve causar estranhamento o recurso as justificativas de cunho federativo para
matérias locais, mas nao propriamente federativas. A disputa pelos repasses da Unido era
intensa, sobretudo pela situacdo de dependéncia politica e econémica dos governos
subnacionais ante o poder central.

Isto ndo equivale a afirmar, porém, que as questdes paroquiais representavam

obstaculo a governabilidade durante a democracia populista.
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3.2.2. As votacoes efetivas de medidas paroquiais

A despeito da ferrenha concorréncia dos legisladores ao tempo das discussdes de
politicas regionais, a disputa por repasses federais ndo constituia uma das ténicas do dia-a-dia
da Camara. Muito embora 155 das 686 matérias encaminhadas a verificacdo de votacdo ao
longo de todo o periodo tratassem de questdes locais, muitas das quais alheias as
competéncias da Unido e dos estados — como subvencfes a programas sociais e concessoes de
auxilios a eventos e festividades municipais diversas, para citar algumas —, a Casa parecia se
resolver mais rapidamente nestas situaces, prevalecendo a manutencdo de reiterados
conflitos em debates de outra monta’™.

Analisando o contetido das proposicfes objeto de checagem de resultado durante a
Republica de 1946 a partir de sua generalidade, efeitos e impacto territorial, critérios
classificatérios empregados por Ricci (2003)°, até se observa certa freqiiéncia de propostas
politicas de efeito circunscrito. Entretanto, essas matérias finalizadas a atender demandas
locais e/ou regionais rendiam mais debates calorosos nas deliberacGes registradas nos anais da
Casa do que emperravam, de fato, a pauta de votacao.

Os representantes nao poupariam criticas a conduta da Comissdo de Constituicdo e
Justica (CCJ) da Camara, que se mostraria discricionaria no exame de questdes regionalistas
ao administrar diferentes interpretacdes sobre o artigo 67, paragrafo 2.c da Carta de 1946,
referéncia obrigatoria para a qualificacdo da constitucionalidade de matérias em tramite na
Camara Federal visando destinar investimentos da Unido a determinadas localidades.

Tampouco seriam economizadas censuras ao desleixo do governo, alheio ao devido

"> Essa soma desconsidera 63 questdes cujo teor ndo pode ser classificado a partir da anélise de suas respectivas
ementas, justificativas, ou mesmo pelas discussdes ocorridas durante a apreciacdo dos referidos textos pelo
plenario.

’® Em seu exame da produg&o legislativa brasileira, o autor justifica sua opgdo em categorizar as normas segundo
a ponderagdo desses trés pardmetros. A seu ver, “o primeiro critério classifica as leis em funcéo da dimensdo do
impacto previsto sobre os sujeitos (ou coisas) diretamente afetados. O segundo, em funcdo dos tipos de efeitos
previstos sobre as partes interessadas pela lei. O terceiro, por sua vez, ressalta a dimensdo fisica do impacto
previsto” (Ricci, 2003, p. 706).
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cumprimento da letra da lei. Contudo, a aparente divisdo operada no parlamento em termos de
oratoria se faria de menor magnitude na fase definitiva de posicionamento — a decisdo a votos
no plenario. E o que sinalizam os dados inscritos na tabela 3.12:

Tabela 3.12 — Verificacbes de votacdo concedidas segundo o teor das medidas em exame,

por coalizdo (1946-1964)*

Teor das matérias de verificacao
s de votacdo concedida**
Coalizao Total
Local Geral SemN
Informacéo***
Dutra Il 49 201 22 272
Dutra 111 8 25 3 36
Vargas | 21 92 8 121
Vargas Il 10 126 16 152
Vargas Il - 10 1 11
Café Filho | 6 94 2 102
Café Filho 11 3 55 - 58
N. Ramos 2 57 3 62
JK | 47 440 31 518
JK I 71 168 8 247
Quadros 6 31 - 37
R. Mazzili 1 3 - 4
Goulart | - 4 - 4
Goulart 11 9 53 3 65
Goulart 111 1 4 1 6
Goulart IV 1 3 - 4
Goulart V - 7 - 7
Goulart VI 6 16 - 22
Goulart VI - 1 - 1
Total 241 1 1390 98 1729
(13,9%) | (80,4%) (5,7%)

*Considera todas as vezes nas quais uma mesma matéria foi objeto de verificagdo de
votagdo. **Adota os mesmos critérios de classificacdo apresentados em Ricci (2003).

***Sem Informacdo — Diz respeito as matérias cujo teor ndo foi possivel de ser
classificado a partir das ementas emanélise e das discussdes em plenario.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Na apuracdo das questdes locais, dificilmente a Mesa se mobilizaria para evitar que a
checagem do resultado, uma vez deferida, redundasse em chamada nominal — percurso mais
recorrente nas verificages do género (tabela 3.13) —, talvez mesmo porque tendesse a colocar

a votos tais matérias quando nao seria possivel se atingir numero legal.
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Tabela 3.13 — Resultado das verificagdes de votagéo em proposicoes de politicas
paroquialistas (1946-1964)*

Saldo das verificacbes de quorum em questdes locais
Coalizdo De_cicfida_s por Sem quorum,fo_rrilm Sem q_uorurp, Total
existénciade | adiadas por decisdo seguirama Outros*
quorum do presidente wotac&o nominal
Dutra 11 13 9 26 1 49
Dutra 111 - - 8 - 8
Vargas | - - 21 - 21
Vargas Il 1 - 9 - 10
Café Filho | - - - 6 6
Café Filho 11 - - 3 - 3
N. Ramos - - - 2 2
JK I - 2 33 12 47
JK I 1 6 56 8 71
Quadros 1 1 3 1 6
R. Mazzili - - 1 - 1
Goulart 11 - 2 5 2 9
Goulart 111 - 1 - - 1
Goulart 1V - - - 1 1
Goulart VI - - 4 2 6
16 21 169 35
Total (6,6%) (8.7%) 701%) | (as5%) | 4t

*Desconsidera as coalizdes Goulart I, Ve V1l e Vargas lll, por constituirem cédulas vazias.

**Qutros — Abarca casos em que se realizou votacdo nominal diretamente, sem justificativa,
ou sob legacdo da visivel falta de nimero no plenério.
Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

De fato, mais da metade das votagdes nominais decorrentes de verificacdo de quorum
ndo se mostrariam capazes de validar qualquer decisdo do plenario, pela inexisténcia de
manifestacdes suficientes. O padrdo encontrado no capitulo 2, portanto, se confirma, inclusive
em termos de posicionamento ideoldgico do plenario, medido a partir da replicacao dos testes
referentes a posicdo majoritaria do partido do presidente nas decisbes em andamento na
Cémara.

Seguindo a tbnica do periodo, a tendéncia seria 0 éxito do governo também nas

decisOes de proposicgdes locais,
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Tabela 3.14 — Vitérias e derrotas do governo em medidas locais*

Coaliz Vitorias Derrotas Total
oalizdo N % N % ota
Vargas | 2 66,7 1 33,3 3
Vargas Il 5 - - - 5
Café Filho | 2 66,7 1 33,3 3
JK | 3 50,0 3 50,0 6
JK 11 4 - - - 4
Goulart 11 3 - - - 3
Total 19 79,2 5 20,8 24

*Considera apenas votagdes validas e ndo-unanimes
Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

sendo as pequenas varia¢Oes nitidamente produto do conflito entre governo e oposicéo do que
resultado imediato do teor das medidas em consideracéo.

Tabela 3.15 — Tipos de vitorias do governo, por coalizdo, em medidas locais*

Tipo de vitoria
Coalizz0 | oo o | opostene | Total
N % N %

Vargas | 1 50,0 1 50,0 2
Vargas Il 1 20,0 4 80,0 5
Café Filho | 1 50,0 1 50,0 2
JK | 3 100,0 - - 3
JK I 4 100,0 - - 4
Goulart 11 - - 3 100,0 3

Total 10 52,6 9 47,4 19

*Considera apenas votacdes validas e ndo-unanimes
Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Em tela de juizo, a governabilidade ndo se via constantemente comprometida como
tanto se apregoa. Em geral, o sistema partidario de 46-64 nao parece ter “saido do eixo”,
tendo as legendas se posicionado na arena legislativa de acordo com as orientacfes politicas
que formalizavam perante o governo e a sociedade. O panorama delineado a partir de toda a
investigacdo empirica precedente afianca, antes, a contestacdo da visdo usual tecida pelos

analistas sobre a democracia populista. Definitivamente, a conduta das legendas na Camara
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ndo era tdo incongruente conforme a literatura amplamente defende. Muito embora inexistisse
0 estatuto da fidelidade partidaria, as especificidades do processo decisério no pré-64
facultavam aos atores contornar as querelas intrapartidarias em prol dos resultados politicos
visados. Decerto, os moldes da verificagdo de votacdo no periodo possibilitavam aos
legisladores a reducdo do efeito-informacdo, facilitando a superacdo da relatada dificuldade

de se compor maiorias capazes de salvaguardar interesses diversos em plenario.
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Concluséao

Compreender a influéncia concreta do facciosismo intrapartidario sob os resultados
politicos substantivos alcancados pelo governo na Camara dos Deputados entre 1946 e 1964
foi o objetivo norteador deste trabalho, que se insere no debate desenvolvido por respeitados
especialistas dedicados ao exame do periodo, especialmente preocupados com a capacidade
decisoria propria das gestdes presidenciais sucedidas ao longo de toda a democracia populista
(FIGUEIREDO, LIMONGI, 1998; AMORIM NETO, SANTOS, 2001; SANTOS, F., 2002;
SANTOS, 2003). Muito embora a literatura e os registros histéricos apontem a prevaléncia de
fortes cisdes no seio das principais legendas da época, além de ja serem conhecidos 0s baixos
indices de coesdo encerrados pelos partidos naquela experiéncia, o peso efetivo das divisdes
internas que abalariam a unidade da coalizdo de apoio ao Executivo no parlamento
permanecia uma incognita.

O exame da fase final do processo decisorio — as vota¢fes em plenario — revelou que
apenas eventualmente a base governista ndo péde assegurar, sozinha, a passagem da prépria
agenda de trabalho, em funcdo de rachas internos. Somente nas gestdes de Getulio e Juscelino
as contribuicdes de deputados de oposicao se fizeram capitais para a aprovacdo dos programas
do governo. Ainda assim, seriam as metas varguistas as mais dependentes deste subsidio
externo. Grande parte das medidas desenvolvimentistas de JK gozaria do endosso suficiente
da propria base parlamentar para se fazer acolhida no Legislativo.

Definitivamente, o facciosismo intrapartidario, da forma como € normalmente
discutido quando se trata da Republica de 46, ndo comprometeu, no geral, a linha
administrativa dos presidentes eleitos a época. Num contexto de continuas querelas entre
deputados reunidos sob uma mesma filiacdo politica, a ameaca da infidelidade partidéria,
alheia a qualquer regulagdo legal, foi contornada através do emprego tatico de mecanismos

procedimentais no decurso das deliberagoes.
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Com efeito, as informacgdes reunidas nesta investigacdo mostram que a situacdo
contava com dispositivos regimentais para testar a sua forca relativa no andamento das
decisbes que tinham lugar na Camara. Através da verificacdo de quorum, era possivel
minimizar as chances de insucesso, uma vez encontrada uma férmula para se abrandar a
dificuldade do governo em estimar com precisdo o real tamanho da sua base parlamentar —
entrave denominado de efeito-informacdo por Riker (1962). Isto porque a direcdo dos
trabalhos legislativos na Casa esteve praticamente sempre entregue aos pessedistas, que
estiveram fora da coalizdo presidencial apenas no breve episodio de Janio Quadros a frente do
pais, podendo manipular o andamento das votacdes por todo o periodo restante. Afinal, o
rumo das deliberagdes ficava a mercé da acdo do coordenador da Mesa Diretora, autorizado a
agir discricionariamente, conforme a letra do Regimento Interno entdo seguido, tdo logo se
observasse a inexisténcia de nimero legal ao final da checagem dos votos.

Dificilmente a contagem das preferéncias individuais redundaria em definicdo das
matérias com saldos questionados, recolocadas a apreciacao dos legisladores. Como vimos, a
maioria das verificacdes de quorum redundava em placares invalidos, cabendo ao presidente
da sessdo estabelecer o0 proximo passo. Mesmo supondo, porém, que a sua inclinagdo natural
ndo fosse escolher o melhor caminho decisério a ser perseguido em prol do éxito das
intengdes governistas — opcao teoricamente muito duvidosa —, a situagdo no poder tinha a seu
favor tanto os resultados reveladores da divisdo entre 0s seus como o carater coercitivo das
checagens das votagdes simbdlicas, quase idéntico ao encerrado pelas decisdes nominais. Na
pratica, a contagem dos votos individuais nas conferéncias de nimero legal, comunicados em
voz alta pelo primeiro secretario da Mesa, expunha os representantes presentes da mesma
forma que o faziam as chamadas nominais, elevando o custo politico para aqueles que
desejavam se manifestar contrariamente ao esperado pela maioria. A Unica diferenca entre os

dois processos consistia na publicacdo da lista elaborada na segunda op¢do, que era
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disponibilizada nos Diarios da Camara dos Deputados, de acesso publico. Em termos de
supressdo do anonimato no espaco circunscrito ao Legislativo, portanto, a correspondéncia de
ambos os mecanismos deliberativos é indubitavel.

A meu ver, ndo hd motivo para se subestimar a relevancia dos escores obtidos na
verificacdo de votacdo enquanto atenuante do efeito de Riker no plenario. O uso estratégico
deste dispositivo regimental facultou tanto ao governo como a oposicdo uma melhor
visualizacdo das suas forcas relativas na distribuicdo das preferéncias durante as deliberacdes
em pauta. Reagrupamentos e até mesmo reconfiguracBes das composicBes observadas na
Camara podiam ser acertados segundo a confrontagdo entre o resultado que se anunciava e 0
saldo realmente desejado. Antecipacdes frente a leitura da Mesa sobre as mesmas
ponderacbes tambeém se fariam analisadas nos célculos realizados por ambas as frentes
parlamentares, numa interacdo que teria ndo apenas garantido o sucesso da passagem da
agenda governamental do periodo, mesmo quando houve contestacdo em plenario, mas ainda
levado parte dos membros da oposi¢do a contribuir com a passagem da agenda dos governos
no pré-64, quando assim se fez imperativo.

N&o se trata de refutar a existéncia do facciosismo em 46-64. A questdo € relativizar a
sua esséncia. As cisfes partidarias até podiam ser explicitas ao nivel da tribuna, com claras
diferencas nos pronunciamentos de grupos parlamentares reunidos sob a mesma legenda,
quando dos debates dedicados a agenda do Executivo. No entanto, as divisGes se esfacelavam
ao tempo das votacBes efetivas. E este divorcio entre discurso e acdo que teria permitido as
coalizdes governamentais terem dado o0 suporte necessario as administracOes vigentes a

democracia populista.
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ANEXOS
ANEXO A - Coalizbes (1946-1964)*
Partido Data da Coalizédo Duracéo
Presidente do Partidos na Coalizdo | Legislatura Evento

Presidente Inicio Fim Dias | Meses
Dutra | PSD PSD-PTB 1946 | 31/01/1946 | 13/10/1946 | Eleicbes Legislativa e Presidencial 253 8
Dutra Il PSD PSD-PR-UDN 1946 | 14/10/1946 | 30/03/1950 | Sai PTB, entra UDN-PR 1246 42
Dutra Il1 PSD PSD-UDN 1946 | 01/04/1950 | 30/01/1951 | Saida do PR 299 10
Vargas | PTB PSD-PTB-PSP 1951 | 01/02/1951 | 15/06/1953 | Elei¢Oes Presidencial e Legislativa 854 28
Vargas Il PTB PSD-PTB 1951 | 15/06/1953 | 02/06/1954 | Saida do PSP 347 12
Vargas Il PTB PSD-PTB-PSP 1951 | 03/06/1954 | 24/08/1954 | Entrada do PSP 81 3
Café Filho | PSP PSD-PR-UDN 1951 | 25/08/1954 | 31/01/1955 | Suicidio Vargas 156 5
Café Filho Il PSP PSD-PR-UDN 1955 | 01/02/1955 | 11/11/1955 | Eleigdo Legislativa 280 9
N. Ramos PSD PSD-PTB-PSP-PR 1955 |11/11/1955 | 31/01/1956 | Crise Politico-Militar 80 3
JK1 PSD PSD-PTB-PSP-PR 1955 | 01/02/1956 | 31/01/1959 | Eleigdo Presidencial 1080 36
JK I PSD PSD-PTB-PSP-PR 1959 |01/02/1959 | 31/01/1961 | Eleicdo Legislativa 720 24
Quadros PTN UDN-PSP-PR 1959 | 01/02/1961 | 24/08/1961 | Elei¢do Presidencial 204 7
Ranieri Mazzili S/IPART | Interino-Pres. CD 1959 | 25/08/1961 | 07/09/1961 | Crise Politico-Militar 13 0
Goulart I (Neves I) PTB PSD-PTB-PDC 1959 | 08/09/1961 | 12/10/1961 | Posse Primeiro Ministro 34 1
Goulart 11 (Neves II) PTB PSD-PTB-PDC-PSP 1959 | 13/10/1961 | 12/07/1962 | Mudanga Gabinete 269 9
Goulart 111 (B. Rocha) |PTB PSD-PTB-PSB 1959 | 13/07/1962 | 17/09/1962 | Mudanca Primeiro Ministro 64 2
Goulart IV (H. Lima) |PTB PSD-PTB-PSB 1959 | 18/09/1962 | 23/01/1963 | Mudanga Primeiro Ministro 125 4
Goulart V PTB PSD-PTB-PSP-PSB 1963 | 24/01/1963 | 07/06/1963 | Assume Pres. Eleicdo Legislativa 133 4
Goulart VI PTB PSD-PTB-PDC 1963 | 08/06/1963 | 19/12/1963 | Saida do PSB entrada do PDC 191 6
Goulart VI PTB PSD-PTB 1963 | 20/12/1963 | 31/03/1964 | Golpe de Estado 101 3
Total do periodo 6530 216

*Reproduzido de Figueiredo (2008, p. 189).
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5 Regimentos e Resolugdes
Questoes
1989 1964 1962 1959 1955 1949 1947 1934
Necessidade de apoiamento para a deferéncia do
) . pN pN Sim* Sim** Omisso Sim ** Sim ** Nao N3o N3o
pedido de verificacdo de votacdo
Verificagdo de votagdo precedida de renovagdo da . N . ~ ~ . ~ =
o L Nao Nao Omisso Nao Nao Sim Nao Nao
votagao simbdlica
Decurso de uma hora entre uma e outra verificacdao
- ¢ Sim*** Sim*** Sim*** N3o N3o N3o N3o N3ao
de votagdo
Restricdo de uma verificacdo por votagao Nao Nao Nado Nao Nao Sim Sim Sim
Possibilidade de dispensa da chamada por falta de . . . . . . .
i . - Sim Omisso Sim Sim Sim Sim Sim
numero ou pelo adiantado da hora
Possibilidade de se declarar em "Absten¢ao" Sim Sim Sim Nao Nado Nao Nao Nao
Desempate de votacbes como competéncia do . . . . . . . .
. . Sim Sim Omisso Sim Sim Sim Sim Omisso
Presidente da Camara
Votacdo nominal compulséria para leis . . N N N N N
Sim - Sim Nao Nao Nao Nao Nao
complementares

*Minimo de 6% deputados ou lideres que representem esse n°.

**Minimo de 20 deputados.
*** Desde que contatado n° legal, isto é, quorum para votacdo, na verificacdo imediatamente anterior.
Fonte: Camara dos Deputados.
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ANEXO C - Verificacdo de votacdo precedida de renovacéo da votagao simbdlica

Embora seja desconhecida a alegagéo para se propor a inclusdo da possibilidade de se
renovar a votacdo simbolica antes de se proceder a verificacdo de quorum, € muito provavel
que a economia de tempo conste no calculo que deu origem ao incremento regimental
validado pela Res. n° 34, de 1949 (art. 135, § 3°). Afinal, a contagem de votos por fileiras de
poltronas no plenario da Camara dos Deputados se mostrava, a época, quase tdo demorada
guanto uma chamada nominal. Na auséncia de qualquer recurso a automatizar — e, assim,
acelerar — 0 processo, restava ao 1° Secretario da Mesa o anuncio, em voz alta, do resultado, a
medida que se fizesse a verificacdo de cada fila (§ 4°). A lentiddo deste procedimento s6 néo
se fazia da mesma ordem observada nas situacdes em que se passava a lista porque, na
checagem de quorum, a deliberacdo ficava restrita aos limites do recinto, ndo estando previsto
0 inconveniente de se tomar o voto dos deputados reunidos em comissdes, como se fazia nas
votacBes nominais’’.

A deliberacdo de uma emenda ao PL. n® 1519-B/1951, que regula a inatividade dos

militares, ilustra a possibilidade de renovacdo da decisao simbdlica. Acompanhe:

O SR. PRESIDENTE - Os senhores que aprovam a emenda n° 21, queiram ficar
como estdo (Pausa).
Rejeitada.
O SR. FELIX VALOIS (Pela ordem) requer verificacdo de votacdo.
Feita a nova votagao simbolica é dada como Rejeitada.
O SR. FELIX VALOIS (Pela ordem) insiste na verificacdo da votagdo, por
bancadas.
Procedendo-se a verificacdo, por bancadas, reconhece-se terem votado a favor 8 Srs.
Deputados e contra 149, total 157, com o senhor Presidente, 158.
O SR. PRESIDENTE - Esta rejeitada a emenda.
(Diério da Camara dos Deputados, 03 de mar¢o de 1953, p. D013200013.TIF, col. 4).

Muito possivelmente, a insisténcia pela verificacdo de quorum foi a regra, tornando
ineficiente a mudanga regimental proposta em 1949. Dai a supressdo da opg¢do de renovagao

da votacgdo simbdlica ocorrer ja a partir da Res. n° 582, de 1955.

" A Res. ne 34, de 1949, era taxativa: Art. 136, § 4° [...] se houver Comiss&o reunida, proceder-se-4 & chamada
na Mesa e nas salas das Comissfes. A Mesa dara conhecimento prévio as Comissdes que estiverem reunidas da
matéria cuja vota¢do nominal vai realizar-se.
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ANEXO D - Escolhas do presidente sobre o rumo de votagdes sem quorum

Pela letra do regimento, o presidente da Mesa Diretora deveria mandar proceder a
chamada nominal sempre que uma verificacdo de quorum revelasse auséncia de numero,
salvo se a julgasse dispensavel pelo adiantado da hora ou, mesmo, pelo visivel esvaziamento
do plenério (Res. n° 10, de 1947, art. 129, §4°).

Na passagem reproduzida a seguir, sobre o Projeto de Lei n° 1344-A, de 1948, que
regulava o emprego de fibras nacionais na fabricacdo de fios diversos, o esgotamento da
sessdo € a justificativa apresentada pelo diretor dos trabalhos na Camara para interromper o

curso natural da votacdo. Observe:

O SR. PRESIDENTE —[...]

Vou submeter a votos o projeto.

E dado como rejeitado.

O SR. PEDRO POMAR (Pela ordem) requer verificacio da votag&o.
Procedendo-se a verificagdo de votagdo reconhece-se terem votado a favor 21 Srs.
Deputados e contra 33; total 54.

O SR. PRESIDENTE - N&o h& namero.

Pelo adiantado da hora deixo de mandar proceder a chamada.

(Diério da Camara dos Deputados, 12 de maio de 1949, p. D013910333.TIF, col. 4).

A visivel falta de nimero, por sua vez, é o apelo do presidente para adiar a apreciacao
do Projeto de Lei n° 890, de 1947, que promovia a instalacdo de fabricas de cimento em
territério nacional através de iniciativas privadas e em colaboracdo com os Estados. Muito
embora, dessa vez, a verificacdo de quorum esteja bem mais proxima do minimo legal para
gue a decisdo seja considerada valida, quando comparada ao caso anterior — bastando mais 33

votos para se alcangar os 144 necessarios —, opta-se pela suspensao da deliberacéo:

O SR. PRESIDENTE - Vou submeter a votos o projeto.
O SR. HENRIQUE OEST (Para encaminhar a votacdo) — Sr. Presidente, este
projeto, de minha autoria, visa, principalmente, o incremento da industria de
cimento no Brasil [...]
Em seguida, é dado como rejeitado o projeto.
O SR. HENRIQUE OEST (Pela ordem) requer verificacdo de votacéo.
Procedendo-se a verificacdo de votagdo, reconhece-se terem votado a favor 14 Srs.
Deputados e contra, 97, total: 111.
O SR. PRESIDENTE — N&o h& namero.
Sendo visivel a falta de nimero, deixo de mandar proceder & chamada.

(Diério da Camara dos Deputados, 06 de abril de 1948, p. D014080165.TIF, col. 2-3).
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Ainda assim, até ai inexiste qualquer irregularidade. O regimento faculta ao presidente
a escolha de avancar a sessdo para além do horario de encerramento previsto ou adiar a
votacao para garantir a finalizacéo dos trabalhos a tempo tanto como o autoriza a decidir entre
prosseguir com uma deliberacdo aparentemente fadada a um resultado invalido ou antecipar
sua postergacdo evitando a passagem da lista nominal num plenario que se vé vazio. Basta
agir como Ihe parecer mais adequado dentre tais opcdes.

O acompanhamento das escolhas do presidente revelou, porém, a construcdo de uma
postura alternativa, iniciada a partir de 1954, sem respaldo regimental. Muito pelo contrario: o
argumento da “visivel falta de nimero” comega a ser mobilizado para embasar o recurso
direto a chamada nominal, apesar de ser originalmente proposto para se defender a dispensa
do mesmo método de deliberacdo. Tal é o esclarecimento apresentado para se omitir a
verificacdo de quorum na votacdo de um artigo do Projeto de Lei n° 1069-C, de 1950, que

reorganiza as Secretarias do Ministério Publico Federal:

O SR. PRESIDENTE: [...]

Em votacgdo o art. 7°. (Aprovado).

O SR. ARTUR SANTOS:

(Pela ordem) requer verificacdo da votagéo.

Feita a nova votacdo simbdlica é dado como aprovado.

O SR. ARTUR SANTOS:

(Pela ordem) insiste na verificacdo da votagéo, por bancadas.

O SR. PRESIDENTE:

Sendo visivel a falta de nimero, vai-se proceder a chamada e conseqliente votacéo
nominal.

Os Srs. Deputados que votarem a favor do art. 7° responderdo Sim e 0s que votarem
contra responderdo Nao.

O SR. RUY SANTOS:

(37 Secretario, servindo de 19), procede a chamada nominal.

O SR. PRESIDENTE:

Responderam a chamada nominal e votaram 161 Srs. Deputados, sendo 160 Sime 1
Néo.

Esta aprovado o art. 7°.

(Diério da Camara dos Deputados, 29 outubro de 1954, p. D012700670.TIF, col. 1).

Definitivamente, manipulava-se um dispositivo regimental as avessas, forcando a

solucdo de matérias consideradas relevantes no periodo — que ultrapassavam 30% dos casos
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em que o presidente ignorou o “protocolo” e autorizou a chamada sem prévia verificagao de

quorum.
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ANEXO E - Autoria dos pedidos de verificagdo concedidos, por coalizgo (1946-1964)*

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Coalizao Autoria Total
Governo | Oposicdo| **SI [***Avulso

Dutra Il 63 207 2 - 272
Dutra 11 23 13 - - 36
Vargas | 58 63 - - 121
Vargas Il 80 71 1 - 152
Vargas Il 2 9 - - 11
Café Filho | 19 82 1 - 102
Café Filho 1l 36 22 - - 58
N. Ramos 10 51 1 - 62
JK I 114 395 9 - 518
JK I 49 195 3 - 247
Quadros 16 21 - - 37
Ranieri Mazzili - - - 4 4
Goulart I (Neves I) 2 2 - - 4
Goulart Il (Neves II) 22 41 2 - 65
Goulart 111 (B. Rocha) 1 4 1 - 6
Goulart IV (H. Lima) - 4 - - 4
Goulart V 4 3 - - 7
Goulart VI 13 8 1 - 22
Goulart VII - 1 - - 1

512 1192 21 4
Total 206%) | (689%) | (12%) | (0206) | 17%°
*Desconsidera votagdes nomnais asseguradas regimental ou constitucionalmente. **SI: Sem

informacdo — Diz respeito as vezes em que o nome do parlamentar autor do pedido de verificagdo
ndo aparece nos diarios da Camara. ***Avulso — Categoria exclusiva para o governo de Mazzili, que
foi meramente transitério, sema formacgao de coalizdo parlamentar de apoio ao presidente, ndo sendo
possivel posicionar a autoria dos pedidos de verificagdo de votagdo concedidos a época.
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ANEXO F —Distribuicéo dos pedidos de verificacdo de votacéo, por partidos (1946-1964)

Govemno Origem PCB PRT PSB PSD PSP PTB UDN Outros Sl Total
Oposicao 56 - - - 67 67 - 29 - 219
Dutra Coalizéo - - - 26 - - 54 7 - 87
SI* - - - - - - - - 2 2
Oposicao - 20 1 - 11 - 82 29 - 143
Vargas Coalizéo - - - 51 16 73 - - - 140
S| - - - - - - - - 1 1
Oposicéo - 10 2 - 15 67 - 1 104
Café Filho Coalizao - - - 23 - - 29 3 - 55
SI - - - - - - - - 1 1
Oposicao - - 2 - - - 48 1 - 51
Nereu Ramos Coalizao - - - 7 3 - - - - 10
Sl - - - - - - - - 1 1
Oposicéo - - 64 - - - 477 45 - 586
JK Coalizéo - - - 44 45 67 - 7 - 163
Sl - - - - - - - - 16 16
Oposicao - - 7 1 - 11 - 2 - 21
Quadros Coalizéo - - - - 2 - 5 9 - 16
Sl - - - - - - - 0 0
Ranieri Mazzilli** Awvulso - - 2 1 1 - - 4
Oposicao - - 17 - 1 - 25 20 - 63
Goulart Coalizdo - - 1 6 2 26 - 7 - 42
SI - - - - - - - - 4 4
Total 56 30 96 158 162 312 721 169 25 1729

*Sl: Seminformacdo. ** Inexistem coalizdo e oposicdo formais.
Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
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Origem da matéria em votagao
s Executivo Legislativo Judiciario Sem Informagéo
Coalizéo - ——— - —— - ———— - —— Total
Pedido de verificacéo T Pedido de verificacéo T Pedido de verificacéo Pedido de verificacéo T
GOV |OPO|**S| [***A GOV|OPO| SI | A GOV|OPO| SI GOV|OPO| SI | A
Dutra Il 4 2 - 58 | 203 2 | - | 263 - - - 1 - - 272
Dutra Il 10 5 - 15 | 13 8 - - | 21 - - - - - - - 36
Vargas | 19 28 - 47 39 | 35 - - 74 - - - - - - - 121
Vargas Il 17 | 19 - 36 | 62 | 52 | 1 | - | 115 - - - - - - 1 152
Vargas Il1 - 1 - 1 2 8 - - 10 - - - - - - - 11
Catfé Filho | 8 33 - 41 | 11 | 48 [ 1 | - | 60 - 1 - - - - - 102
Café Filho Il 2 3 - 5 34 | 19 | - - | 53 - - - - - - - 58
N. Ramos - 45 1 46 | 10 5 - - 15 - - - 1 - - 1 62
JK | 40 | 147 | 5 192 | 73 | 243 | 7 | - | 323 - - - 2 - - | 3 518
JK 11 13 | 64 3 80 [ 34 (118| 1 | - |153| 2 4 - 8 - - | 8 247
Quadros 1 11 - 12 15 10 - - 25 - - - - - - - 37
Ranieri Mazzili| - - - 1 - - - 1 1 - - - - - 2| 2 4
Goulart | - - - - 2 1 - - 3 - - - 1 - - 1 4
Goulart 11 4 11 1 16 | 18 | 28 | 1 | - | 47 - - - 2 - - | 2 65
Goulart 111 - - - - 1 4 1 - 6 - - - - - - - 6
Goulart IV - - - - - 4 - - 4 - - - - - - - 4
Goulart V 1 2 - 3 3 1 - - 4 - - - - - - - 7
Goulart VI 1 3 - 4 12 5 1 - 18 - - - - - - - 22
Goulart VI - - - 0 - 1 - 1 - - - - - - - 1
Total 120 | 374 | 10 505|387 793 |15 | 1 |1196| 2 5 - 15 | - 2 |21 1729

*Desconsidera votagcdes nomnais asseguradas regimental ou constitucionalmente.

**S|: Sem informacgédo. Diz respeito as vezes emque o nome do parlamentar autor do

pedido de verificacdo ndo aparece nos diarios da Camara. ***A: Avulso. Categoria exclusiva para o governo de Mazzili, que foi meramente transitério, sema formacao de

coalizio parlamentar de apoio ao presidente, ndo sendo possivel posicionar a autoria dos pedidos de verificagdo de votagdo concedidos a época.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.




ANEXO H - Origens das vota¢des nominais, por coalizes (1946-1964)

Origem
Coalizdo Verificaces de Requerimentos Total
N para wotacao Outros*
wotagao nominal
Dutra Il 130 5 - 135
Dutra 11 36 1 - 37
Vargas | 111 19 8 138
Vargas I 143 12 3 158
Vargas Il1 10 - 2 12
Café Filho | 94 4 1 99
Café Filho 11 49 12 3 64
N. Ramos 22 6 - 28
JK I 395 22 5 422
JK I 217 1 2 220
Quadros 14 5 4 23
R. Mazzili 2 1 3 6
Goulart 1 3 - 2 5
Goulart 11 43 1 4 48
Goulart 111 5 1 1 7
Goulart 1V 3 - 7 10
Goulart V 6 - - 6
Goulart VI 21 19 4 44
Goulart VII 1 - 1
Total 1305 109 49 1463

*Qutros: agrupa 0s casos emque o procedimento nominal é compulsério,
conforme ja discutido.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
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ANEXO | — Saldo das verificacdes de quorum, por coalizGes (1946-1964)*

Coalizdo Validas | Invalidas _Nao Outros*** Sem ~ Total
realizadas*>* Informacéo
Dutra Il 83 171 1 - - 255
Dutra 111 - 36 - - - 36
Vargas | 9 112 - - - 121
Vargas Il 6 145 1 - - 152
Vargas |1 - 11 - - - 11
Café Filho | 3 21 76 1 1 102
Café Filho Il 6 32 18 1 1 58
N. Ramos 39 5 18 - - 62
JK | 111 283 124 - - 518
JK I 2 184 60 - 1 247
Quadros 20 15 2 - - 37
R. Mazzili 2 2 - - - 4
Goulart | 1 3 - - - 4
Goulart 11 16 37 12 - - 65
Goulart 111 - 3 3 - - 6
Goulart IV - 1 3 - - 4
Goulart V 1 6 - - - 7
Goulart VI 1 17 4 - - 22
Goulart VI - 1 - - - 1
300 1085 322 2 3
Total 1 17500y | (63.4%) | (18:8%) (0,1%) ©O2%) | 1712

*Desconsidera 17 deliberagBes nominais "fantasmas", que embora sejam citadas nos Didrios da
Camara, ndo tiveramsuas respectivas listas incorporadas a publicagdo. **Nao realizadas: diz respeito
as situac6es nas quais a checagemde namero legal foi dispensada em fun¢éo da opcdo do presidente
pela chamada nominal direta. ***Qutros: corresponde aos casos em que o pedido de verificacdo de
votacao foi retirado pelo préprio requerente.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
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ANEXO J - Influéncia da conduta do presidente da Camara no processo decisdrio (1946-1964)

Acao do presidente da CD
Coalizao e, Sem Total
Discricionaria Isenta ~
Informacéo

Dutra Il 171* 84 - 255
Dutra 111 36 - 36
Vargas | 112 9 - 121
Vargas Il 145 7 - 152
Vargas Il1 11 0 - 11
Café Filho | 21 80 1 102
Café Filho 11 32 25 1 58
N. Ramos 5 57 - 62
JK I 283 235 - 518
JK I 184 62 1 247
Quadros 15 22 - 37
R. Mazzili 2 2 - 4
Goulart | 3 1 - 4
Goulart 11 37 28 - 65
Goulart 111 3 3 - 6
Goulart 1V 1 3 - 4
Goulart V 6 1 - 7
Goulart VI 17 5 - 22
Goulart VII 1 - 1

1085 624 3
Total (63.4%) (36,4%) 020y | 1712

*Desconsidera 17 deliberagdes nominais "fantasmas™, que embora sejam citadas nos
Diarios da Camara, ndo tiveramsuas respectivas listas incorporadas a publicacéo.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
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ANEXO K - Resultados estatisticos dos modelos espaciais, por coalizdes
Seguem listadas, abaixo, as saidas do wnominate para 0os modelos espaciais obtidos a
partir da distribuicdo das votacdes nominais por coalizdes. Até o leitor mais critico
reconhecera que as mudancas sdo de pouca monta em relacdo ao que observamos no exame

agregado, por governos.

Comportamento partidario por coalizdes

Dutra 11
n = 135 nominais
Legisladores-parametro: Gustavo Capanema (ID: 160); Janduhy Carneiro (ID: 177)

SUMMARY OF W-NOMINATE OBJECT

Number of Legislators: 289 (84 legislators deleted)

Number of Votes: 96 (39 votes deleted)
Number of Dimensions: 2
Predicted Yeas: 7128 of 8379 (85.1%) predictions correct
Predicted Nays: 6275 of 7678 (81.7%) predictions correct
Correct Classifiction: 81.6% 83.47%
APRE: 0.327 0.395
GMP: 0.675 0.696
Vargas |

n = 138 nominais
Legisladores-parametro: Gustavo Capanema (ID: 160); Janduhy Carneiro (ID: 177)

SUMMARY OF W-NOMINATE OBJECT

Number of Legislators: 312 (68 legislators deleted)

Number of Votes: 103 (35 votes deleted)

Number of Dimensions: 2

Predicted Yeas: 6761 of 8617 (78.5%) predictions correct
Predicted Nays: 8913 of 10770 (82.8%) predictions correct
Correct Classifiction: 77.68% 80.85%

APRE: 0.261 0.366

GMP: 0.629 0.666
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Vargas Il
n = 158 nominais
Legisladores-parametro: Gustavo Capanema (ID: 160); Janduhy Carneiro (ID: 177)

SUMMARY OF W-NOMINATE OBJECT

Number of Legislators: 304 (55 legislators deleted)

Number of Votes: 137 (21 votes deleted)
Number of Dimensions: 2
Predicted Yeas: 8405 of 10861 (77.4%) predictions correct
Predicted Nays: 9820 of 12086 (81.3%) predictions correct
Correct Classifiction:  75.76% 79.42%
APRE: 0.190.313
GMP: 0.609 0.643
Café Filho |

n =99 nominais
Legisladores-parametro: Gustavo Capanema (ID: 160); Janduhy Carneiro (ID: 177)

SUMMARY OF W-NOMINATE OBJECT

Number of Legislators: 225 (111 legislators deleted)

Number of Votes: 63 (36 votes deleted)
Number of Dimensions: 2
Predicted Yeas: 4102 of 4893 (83.8%) predictions correct
Predicted Nays: 3423 of 4288 (79.8%) predictions correct
Correct Classifiction:  79.57% 81.96%
APRE: 0.213 0.306
GMP: 0.635 0.665
Café Filho Il

n = 64 nominais
Legisladores-parametro: Gustavo Capanema (ID: 160); Janduhy Carneiro (ID: 177)

SUMMARY OF W-NOMINATE OBJECT

Number of Legislators: 260 (121 legislators deleted)

Number of Votes: 60 (4 votes deleted)

Number of Dimensions: 2

Predicted Yeas: 4569 of 5462 (83.7%) predictions correct
Predicted Nays: 3268 of 4433 (73.7%) predictions correct
Correct Classifiction: 74.23% 79.2%

APRE: 0.286 0.423

GMP: 0.598 0.642

JK |
n =421 nominais

Legisladores-parametro: Nestor Jost (ID: 449); Janduhy Carneiro (ID: 177)

SUMMARY OF W-NOMINATE OBJECT

Number of Legislators: 383 (66 legislators deleted)
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Number of Votes: 325 (96 votes deleted)

Number of Dimensions: 2

Predicted Yeas: 24354 of 29051 (83.8%) predictions correct
Predicted Nays: 20418 of 25537 (80%) predictions correct
Correct Classifiction:  79.58% 82.02%

APRE: 0.3350.414

GMP: 0.648 0.675

JK I
n =221 nominais
Legisladores-parametro: Nestor Jost (ID: 449); Janduhy Carneiro (ID: 177)

SUMMARY OF W-NOMINATE OBJECT

Number of Legislators: 308 (101 legislators deleted)

Number of Votes: 111 (110 votes deleted)
Number of Dimensions: 2
Predicted Yeas: 7663 of 9121 (84%) predictions correct
Predicted Nays: 6331 of 8021 (78.9%) predictions correct
Correct Classifiction: 77.87% 81.64%
APRE: 0.242 0.371
GMP: 0.629 0.67
Goulart 11

n =48 nominais
Legisladores-parametro: Gustavo Capanema (ID: 160); Janduhy Carneiro (ID: 177)

SUMMARY OF W-NOMINATE OBJECT
Number of Legislators: 185 (195 legislators deleted)

Number of Votes: 38 (10 votes deleted)

Number of Dimensions: 2

Predicted Yeas: 2336 of 2725 (85.7%) predictions correct
Predicted Nays: 1767 of 2212 (79.9%) predictions correct
Correct Classifiction:  79.52% 83.11%

APRE: 0.28 0.406

GMP: 0.645 0.684
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Scree plots por coalizdes
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ANEXO L - Temas caros a agenda governamental, objetos de verificacdo de votacéo

E corrente a suspeicdo de que as a¢es dos legisladores em plenario se modificassem
segundo os interesses politicos do governo envolvidos na apreciacdo de temas que estivessem
sob a orla da sua agenda de trabalho. Para alguns autores, a tese das coalizdes ad hoc poderia
estar sobredimensionada justamente em funcdo de uma desavisada orientacdo empirica,
considerando-se que muitas votagdes nominais abarcam questdes irrelevantes. Figueiredo e
Limongi ja alertaram para o fato de que, eventualmente, uma sub-amostra de matérias de
interesse do executivo pudesse revelar maior coesdo e um padrao de coalizdes mais estavel
durante a democracia populista (FIGUEIREDO, LIMONGI: 1998, p. 20). Para os propositos
da presente pesquisa, isso indicaria a possibilidade da Mesa seguir uma conduta diversa na
apreciacdo de politicas realmente importantes ao Poder Executivo.

Reunir as matérias mais caras as administraces da época, todavia, é tarefa custosa. A
maioria dos trabalhos que tratam dessas questdes, ora conjunturais, ora perenes, constitui
estudos de caso, esmagadoramente voltados aos governos Vargas e Kubitschek, por motivos
varios. Nesta perspectiva, a saida para se compilar a lista de temas que gozavam de primazia
entre 1946 e 1964 foi adaptar o critério adotado por Mayhew (1991), fundado no
reconhecimento dos topicos como prioritarios pela bibliografia especializada. Cada politica
objeto de votagdo nominal foi assim classificada se admitida como tal por pelo menos um
autor que se dedicou ao exame da democracia populista.

No quadro abaixo esta o resultado deste arranjo, que se limitou a sintonizar os
registros historicos com as observacdes empiricas de verificacbes de votacdo. Como se V&,
politicas sociais sdo secundarias, predominando questfes inerentes ao bom exercicio das

financgas publicas, sem o controle das quais nenhuma administracéo se faria promissora.
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Governo Questio Relevante Referéncia
Estabelecimento de leis eleitorais Benevides: 1981*
Extincdo de mandatos legislativos Benevides: 1981*

Dutra Reviséo de impostos Consensual**
Reforma administrativa Consensual**
Reforma dos militares proibidos de propagarem suas doutrinas Benevides: 1981*
Revisdo do regime de licenca prévia de importagdo e exportagdo com o exterior Consensual**
Acordo Militar com os Estados Unidos Souza: 1992
Concesséo de beneficios aos militares Benevides: 1981*
Criagdo da Pretobras Hippolito: 1985
Criacdo do Banco de Desenvolvimento Econdmico Souza: 1992
Criacdo do Banco do Nordeste Souza: 1992

Vargas Desenho e execucdo do Fundo de Eletrificagdo Souza: 1992
Desenho e execucdo do Plano Lafer Hippdlito: 1985
Desenho e execucao do Plano Nacional do Carvao Souza: 1992
Instituicdo do salario minimo Souza: 1992
Reforma administrativa Consensual**
Regulagéo da exportagdo de manganés Souza: 1992
Revisdo do regime de licenca prévia de importacdo e exportacdo com o exterior Consensual**
Concesséo de beneficios aos militares Carvalho: 1977*
Criacéo da Eletrobras Carvalho: 1977
.| Instituicdo da cédula oficial nas elei¢bes majoritarias Benevides: 1981

Café Y

Filho Reforma administrativa Consensual**
Regulamentacdo de impostos Consensual**
Revisdo do Cédigo Eleitoral Benevides: 1981
Revisdo do regime de licenca prévia de importacdo e exportacdo com o exterior Consensual**
Aumento salarial do funcionalismo publico Carvalho: 1977
Autonomia do Distrito Federal Carvalho: 1977
Concessdo de beneficios aos militares Carvalho: 1977
Criacdo da Eletrobras Carvalho: 1977
Extensdo da anistia politica Carvalho: 1977

IK Execucdo do Plano de Reaparelhamento Econdmico Benevides; 1981, Lafer; 2002

Extensdo da legislacao trabalhista ao campo Carvalho: 1977, Camargo: 1981*
Previdéncia social Benevides: 1981
Reforma administrativa Consensual**
Regulamentacdo de impostos Consensual**
Revisdo do Cadigo Eleitoral Benevides: 1981
Transferéncia da capital federal para Brasilia Carvalho: 1977
Instituicdo da cédula oficial nas eleicbes majoritarias Benevides: 1981

Goulart | Extensdo da anistia a presos politicos Bandeira: 1983*

Reforma agraria

Bandeira: 1983*, Camargo: 1981
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*Inferidos a partir do comentario do autor. **Aludidos por todos os autores referidos, ainda que indiretamente.

ANEXO M - Contribuicéo decisiva dos udenistas nas 17 votacdes validas e ndo-
unanimes de iniciativas do Executivo*

Votos Contribuicbes da oposicado
Presidente | Votagdo** e CESSANIOS*** Votos Outros partidos | Total
udenistas de oposicao

\Varaas | 1 4 5 12 17
? 2 15 4 7 11

1 15 19 12 31

2 3 31 24 55

3 5 30 25 55

4 15 29 15 44

Vargas I 5 15 39 12 51
6 20 22 18 40

7 14 9 I 16

8 12 12 7 19

9 3 22 14 36

1 2 31 6 37

K] 2 4 38 12 50
3 18 32 8 40

4 10 3 22 25

1 17 7 15 22

JK 1

2 21 3 25 28

*Inclui apenas votagdes validas e ndo-unanimes de matérias iniciadas pelo Poder Executivo. **Diz
respeito a sequéncia temporal das deliberagGes em questdo. *** Indica a contribuigdo minima de
votos de oposicionistas que ja seria suficiente para que o governo sair vitorioso da votacao.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.



Anexo N — Distribuicdo das preferéncias entre os partidos que compdem a coalizo nas 89 votacdes em que
as iniciativas dos governistas so se fizeram aprovadas gracgas ao apoio da oposi¢do
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,N_" P_os i-(;E?.O- Partidos T_ota_l de votos .To_tal.de. wotos |Total de| Votos Total de
Coalizio | Votacio minimo majorl_tarla disciplinados |indisciplinados | votos da |faltantes contribuicdes
Pare} dopar.tldodo PSD PTB PSP PR da base do da base do base do | parao da oposicao
vitoria | presidente | np*|ni**| nD | ni nD | ni nD | ni gowverno gowerno gowverno|quorum
1 N 47 16 5 25 11 5 63 46 109 15 47
2 S 17 53 33 2 12 5 62 60 122 16 43
3 S 44 21 17 6 1 14 62 41 103 16 29
4 S 30 37 26 1 18 3 74 41 115 4 68
Vargas |
5 S 31 38 22 11 10 1 63 50 113 15 68
6 N 42 22 10 26 12 5 64 53 117 14 64
7 N 35 35 10 14 12 1 57 50 107 21 67
8 N 41 25 19 4 12 1 72 30 102 6 50
1 S 53 7 17 9 70 16 86 8 76
2 N 59 16 8 32 67 48 115 11 63
3 78 N 51 20 14 11 65 31 96 13 47
4 N 58 12 9 25 67 37 104 11 40
5 N 50 21 14 20 64 41 105 14 37
6 S 38 35 26 8 64 43 107 14 56
7 N 34 30 24 5 58 35 93 20 73
Vargas Il
8 S 45 21 29 6 74 27 101 4 71
9 S 37 28 31 5 68 33 101 10 62
10 S 33 29 30 3 63 32 95 15 67
11 N 38 18 18 13 56 31 87 22 48
12 S 44 12 21 9 65 21 86 13 68
13 S 41 23 26 7 67 30 97 11 69
14 S 35 25 28 8 63 33 96 15 57

Continua




Anexo N — Distribuicdo das preferéncias entre os partidos que compdem a coalizo nas 89 votacdes em que
as iniciativas dos governistas so se fizeram aprovadas gracgas ao apoio da oposi¢do

154

,N_" P_os i-(;E?.O- Partidos T_ota_l de votos .To_tal.de. wotos |Total de| Votos Total de
Coalizio | Votacio minimo majorl_tarla disciplinados |indisciplinados | votos da |faltantes contribuicdes
Pare} dopar.tldodo PSD PTB PSP PR da base do da base do base do | parao da oposicao
vitoria | presidente | np*|ni**| nD | ni nD | ni nD | ni gowverno gowerno governo|quorum
15 N 48 10 27 5 75 15 90 3 55
16 N 57 8 14 14 71 22 93 7 52
17 N 45 15 28 3 73 18 91 5 55
18 N 47 8 16 12 63 20 83 15 44
19 S 50 15 25 5 75 20 95 3 67
20 S 32 25 26 5 58 30 88 20 56
21 S 46 18 25 4 71 22 93 7 61
22 S 38 30 32 5 70 35 105 8 53
23 S 38 22 25 3 63 25 88 15 57
24 N 51 13 14 19 65 32 97 13 45
25 S 30 29 20 12 50 41 91 28 53
Vargas Il 78
26 N 51 17 21 14 72 31 103 6 60
27 N 52 10 9 19 61 29 90 17 52
28 N 50 12 13 10 63 22 85 15 51
29 N 46 19 6 19 52 38 90 26 46
30 N 56 7 10 16 66 23 89 12 39
31 N 43 16 16 12 59 28 87 19 38
32 S 52 9 12 13 64 22 86 14 36
33 N 54 16 23 12 77 28 105 1 38
34 S 54 7 15 14 69 21 90 9 59
35 S 41 21 17 9 58 30 88 20 28
36 S 41 24 22 3 63 27 90 15 66

Continuacéo
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as iniciativas dos governistas so se fizeram aprovadas gracgas ao apoio da oposi¢do
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,N_" P_os i'gf%\o. Partidos T_ota.I de votos .To.tal.de. wotos |Total de| Votos Total de
Coalizio | Votacio minimo majorl_tarla disciplinados |indisciplinados | votos da |faltantes contribuicdes
Para'l dopar.tldodo PSD PTB PSP PR da base do da base do base do | parao da oposicao
vitoria | presidente | hp* [n1**| nD | ni nD | nI nD | ni governo gowerno gowverno|quorum

37 N 45 16 13 14 58 30 88 20 33

38 N 48 9 10 14 58 23 81 20 58

39 N 55 12 21 1 76 13 89 2 57

40 S 44 30 16 16 60 46 106 18 46

41 N 67 2 10 16 77 18 95 1 73

42 N 56 4 5 18 61 22 83 17 58

43 N 46 27 19 17 65 44 109 13 34

Vargas I 44 78 S 31 37 25 6 56 43 99 22 68
45 S 33 29 21 8 54 37 91 24 58

46 N 50 12 14 9 64 21 85 14 53

47 N 58 4 7 17 65 21 86 13 62

48 S 43 8 23 8 66 16 82 12 56

49 S 54 16 21 6 75 22 97 3 53

50 N 50 7 14 11 64 18 82 14 57

51 N 52 6 16 12 68 18 86 10 17

52 N 50 13 6 19 56 32 88 22 47

1 N 35 23 33 2 7 7 2 8 77 40 117 6 23

2 S 28 38 24 13 18 4 71 2 77 57 134 6 43

3 S 23 54 25 14 24 0 6] 5 78 73 151 5 46

JK| 4 83 S 27 39 23 9 18 0 5[ 2 73 50 123 10 43
5 S 33 23 15 19 9 9 8 3 65 54 119 18 38

6 S 26 27 22 13 14 6 9] 1 71 47 118 12 51

7 N 43 14 24 17 7 12 7 3 81 46 127 2 15

Continuacao
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as iniciativas dos governistas so se fizeram aprovadas gracgas ao apoio da oposi¢do
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,N_" P_os i-(;E?.O- Partidos T_ota_l de wotos .To_tal .de. wotos |Total de| Votos Total de
Coalizio | Votacio minimo majorl_tarla disciplinados |indisciplinados | votos da |faltantes contribuicdes
Para_t dopar.tldodo PSD PTB PSP PR da base do da base do base do | parao da oposicao
vitoria | presidente [ hp* [n1**| nD | ni nD | nI nD | ni governo gowerno governo|quorum
8 N 43 18 2 34 10 7 10| 5 65 64 129 18 46
9 N 58 11 7 28 7 10 9 5 81 54 135 2 15
10 N 50 6 15 14 11 8 3] 5 79 33 112 4 22
11 N 47 12 22 14 5 14 4 4 78 44 122 5 39
Kl 12 N 56 12 5 22 14 5 5 5 80 44 124 3 24
13 S 12 43 27 3 12 4 5 4 56 54 110 27 51
14 S 35 20 24 7 11 2 71 3 77 32 109 6 54
15 N 47 18 7 34 16 2 8| 2 78 56 134 5 41
16 S 51 11 19 18 6 4 5[ 2 81 35 116 2 26
17 a3 N 44 11 20 16 8 3 7| O 79 30 109 4 50
1 N 38 21 21 21 4 5 2 4 65 51 116 18 40
2 N 44 20 16 15 2 8 5( 1 67 44 111 16 25
3 S 41 9 20 18 10 2 2 1 73 30 103 10 52
4 N 48 12 12 21 6 10 5[ 6 71 49 120 12 23
K 5 N 46 2 2 30 13 2 5 4 66 38 104 17 45
6 S 33 35 26 5 12 7 8 5 79 52 131 4 64
7 S 22 32 23 10 15 3 2 5 62 50 112 21 27
8 S 31 27 27 11 13 4 9 3 80 45 125 3 42
9 S 48 12 4 34 7 6 7] 4 66 56 122 17 39
10 S 41 20 23 17 11 2 2 7 77 46 123 6 15

Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Conclusao
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ANEXO O - Contribuicéo decisiva dos udenistas nas 89 votacdes validas
e ndo- unanimes iniciadas pelo governo*

Contribuicbes da oposicao
' N Votos '
Presidente | Votagéao NECESSAROS*** Votos |Outros partidos| Total
udenistas | de oposicao
1 15 31 16 47
2 16 31 12 43
3 16 22 22 44
4 4 54 14 68
Vargas |
5 15 48 20 68
6 14 48 16 64
7 21 53 14 67
8 6 37 13 50
1 8 47 29 76
2 11 36 27 63
3 13 33 14 47
4 11 26 14 40
5 14 24 13 37
6 14 30 26 56
7 20 44 29 73
8 4 44 27 71
9 10 37 25 62
10 15 35 32 67
11 22 31 17 48
12 13 39 29 68
13 11 40 29 69
14 15 33 24 57
15 3 31 24 55
Vargas Il
16 7 35 17 52
17 5 30 25 55
18 15 29 15 44
19 3 42 25 67
20 20 32 24 56
21 7 32 29 61
22 8 23 30 53
23 15 32 25 57
24 13 33 12 45
25 28 27 26 53
26 6 44 16 60
27 17 39 13 52
28 15 39 12 51
29 26 30 16 46
30 12 20 19 39

Continua...
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ANEXO O - Contribuicéo decisiva dos udenistas nas 89 votacdes validas
e ndo- unanimes iniciadas pelo governo*

Contribui¢bes da oposicéo
. ~ \Votos .
Presidente | Votacao™*™ . xxx | Votos |Outros partidos| Total
necessarios . -~
udenistas | de oposicéo
31 19 30 8 38
32 14 23 13 36
33 1 21 17 38
34 9 39 20 59
35 20 21 7 28
36 15 40 26 66
37 20 18 15 33
38 20 34 24 58
39 2 34 23 57
40 18 23 23 46
41 1 52 21 73
Vargas Il
42 17 40 18 58
43 13 23 11 34
44 22 32 36 68
45 24 27 31 58
46 14 37 16 53
47 13 40 22 62
48 12 31 25 56
49 3 30 23 53
50 14 30 27 57
51 10 6 11 17
52 22 33 14 47
1 6 11 12 23
2 6 31 12 43
3 5 32 14 46
4 10 32 11 43
5 18 24 14 38
6 12 37 14 51
7 2 8 7 15
JK1 8 18 35 11 46
9 2 10 5 15
10 4 15 7 22
11 5 33 6 39
12 3 13 11 24
13 27 40 11 51
14 6 40 14 54
15 5 31 10 41

Continuacao
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ANEXO O - Contribuicéo decisiva dos udenistas nas 89 votacdes validas
e ndo- unanimes iniciadas pelo governo*

Contribui¢bes da oposi¢céo
. N Votos '
Presidente | Votacao e CESSANOS*** Votos |Outros partidos| Total
udenistas | de oposicéo
16 2 22 4 26
17 4 38 12 50
JKI 18 18 32 8 40
19 16 21 4 25
20 10 46 6 52
1 12 20 3 23
2 17 30 15 45
3 4 33 31 64
JK I 4 21 17 10 27
5 3 27 15 42
6 17 30 9 39
7 6 9 34 43
Goulart VI 1 19 32 20 52
outar 2 13 38 13 51

*Inclui apenas votacgfes validas e ndo-unanimes de matérias iniciadas pelo Poder Executivo. **Diz
respeito a sequéncia temporal das deliberagdes em questdo. *** Indica a contribuicdo minima de
votos de oposicionistas que ja seria suficiente para que o governo sair vitorioso da votacao.

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Concluséao
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