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Facciosismo, Rachas Intrapartidarios e
Capacidade Decisoria na Democracia Brasileira
de 1946*
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Universidade de Sdo Paulo (USP), Sao Paulo, SP, Brasil. E-mail: jaquepz@gmail.com

INTRODUCAO

ordem democrética instituida no Brasil apés a queda do Estado

Novo entrou para os anais da historiografia politica como o reino
do facciosismo. Frequentemente, as monografias disponiveis sobre os
maiores partidos da Reptiblica de 1946 a 1964 reconhecem a dificulda-
de enfrentada pelas legendas na tentativa de harmonizar as varias for-
cas antagodnicas que formavam os seus quadros (Benevides, 1981a;
D’Aratjo, 1992; Hippélito, 1985; Sampaio, 1982). Inimigos politicos e
desafetos jurados se sujeitavam a dividir uma mesma filiagdo politica
por causa do carater compulsério que o registro partidario assumiu no
novo regime, tornando-se precondi¢do para candidaturas a cargos ele-
tivos (Benevides, 1981a)'. Como consequéncia, a bibliografia aponta
que o convivio entre rivais frequentemente redundava em diferencas
na arena parlamentar, com o levante de multiplos subgrupos no inte-
rior das siglas, fragilizadas pelas cisdes constantes. Tamanhas eram as
correntes observadas no seio da Unido Democratica Nacional (UDN) e
do Partido Socialista Progressista (PSP) que os especialistas tenderam,

* Este artigo sintetiza as conclusdes apresentadas na minha dissertagdo de Mestrado,
desenvolvida com o apoio da Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo
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por muito tempo, a pensa-los como movimentos politicos — e ndo pro-
priamente como partidos (Benevides, 1981a; Sampaio, 1982). A expe-
riéncia dos petebistas autorizava leitura semelhante, havendo relatos
de enfrentamento entre as muitas alas que se digladiavam para tomar a
direcdo do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) (D’Aratjo, 1992). Até
mesmo a maior agremiacao do periodo teria convivido com contendas
internas consideraveis, sucumbindo quando ja ndo se mostrava mais
capaz de equalizéd-las —e levando consigo a estabilidade do regime. Na
versao de Hippolito (1985), o Partido Social Democratico (PSD) fora o
avalista do regime de 1946, que rui justamente devido ao crescente ra-
dicalismo dos reformistas frente aos ditames das Raposas, como eram
conhecidos os pessedistas tradicionais. O embate entre as frentes ter-
minaria por deslocar a legenda da sua posicdo original no eixo politico,
de centro, considerada pela autora elemento basilar paraa manutencao
do sistema entdo em voga (Hipp6lito, 1985:141).

Abordagens focadas na interpretagao do sistema representativo como
um todo endossaram este facciosismo histérico, inferindo causas e im-
plicagdes. Deduziram da heranca clientelistica que abatia a estrutura
partidaria, recém-reativada como canal de representagao de interesses
e participagdo politica, a debilidade organizacional das legendas: or-
ganizagOes incapazes de conter e administrar o levante de subdivisoes
internas (Leal, 1975; Petersen, 1962; Schwartzman, 1971; Souza, 1976;
para citar alguns). Problemas de coesao seriam tao corriqueiros que os
governos ficariam a mercé da formagao de coalizdes no Congresso
para assegurar maioria, normalmente concebidas ad hoc (Carvalho,
1977; D’ Aratjo, 1992; Lafer, 1970, 2002; Santos, 1973; Skidmore, 1975).
O raciocinio foi mantido em estudos mais recentes, que indicaram a
fragilidade das siglas e da prépria capacidade governativa no
pré-1964, considerando produto do embate trivial entre dissidéncias
politicas intrapartidarias a prevaléncia de composi¢des de ocasiio,
cultivadas segundo interesses imediatistas de parlamentares com
franca tendéncia apartidaria (Amorim Neto e Santos, 2001; Figueiredo
e Limongi, 1998, 2007; Santos, W., 2003; Santos, 2002). Contudo, as
poucas pesquisas que tangenciaram o facciosismo de 1946-1964 medi-
ram a indisciplina partidaria no ambito legislativo se limitando em de-
talhar somente a conduta das legendas de oposicdo. Além disso, trata-
ram as siglas como atores unitarios, apesar de apontarem a vigéncia de
um aparente padrao sedicioso, indicado pela habitual baixa coesdo das
bancadas nas votagdes nominais. E, o mais importante: as referidas in-
vestigagdes nao definiram bem o facciosismo, associando-o a coalizdes
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ad hoc quando a prépria nogao de facciosismo implica a visualizagdo de
grupos bem coordenados (Amorim Neto e Santos, 2001; Carvalho,
1977; Santos, E., 2003).

Este artigo procura entender o impacto dos rachas intrapartidarios so-
bre a capacidade deciséria da democracia de 1946. A primeira se¢do re-
toma os termos do debate que enfatiza o facciosismo como um dos
principais empecilhos para o decision making no pré-1964 e, na sequén-
cia, revela o desempenho do governo nas votagdes nominais das maté-
rias iniciadas pelo Poder Executivo e sua base parlamentar na Camara
dos Deputados. Para mensurar a repercussdo que os propalados ra-
chas ideolégicos no interior das legendas teve em plenario, a segunda
secdo busca operacionalizar o facciosismo a ponto de diferenciar os vo-
tos destes “grupos internos aos partidos que agem coletivamente para
alcangar objetivos comuns”, seguindo o conceito de facc¢ao estabeleci-
do em Verge e Gomez (2012:669, traducao livre). Os resultados obtidos
a partir desta perspectiva, criticados em secdo distinta, ndo apontam
correntes intrapartiddrias claramente definidas no seio da coalizdo de
apoio ao governo, muito menos a constante contribuigao decisiva da
oposicdo na aprovacdo das agendas presidenciais, a excecdo de uma
coalizdo varguista. Na maior parte das vezes, a base parlamentar do
Poder Executivo no Congresso conseguia administrar, sozinha, o al-
cance das metas que estimava, dependendo pouco de auxilios exter-
nos. Aparentemente, o apoio da coalizdo era assegurado pelo uso es-
tratégico da verificacdo de quorum, um procedimento regimental que
explicitava a divisao de forcas no plendrio e facilitava a coordenagao
da base, tratado na dltima segdo do texto. A discussao final sugere que
os especialistas tém sobredimensionado o efeito do facciosismo sobre a
capacidade deciséria e os saldos politicos delineados no Legislativo
Federal durante a democracia de 1946.

“FACCIOSISMO” E CAPACIDADE DECISORIA NO PRE-1964

Em geral, a literatura sobre 1946-1964 destaca o facciosismo entre os
elementos que desafiavam a capacidade deciséria do periodo. Segun-
do a interpretagdo corrente, os partidos politicos na democracia de
1946 eram estruturas débeis, de coesdo questionédvel, incapazes de co-
ordenar divergéncias internas (Benevides, 1979, 1981a, 1981b; Leal,
1975; Oliveira, 1973; Sampaio, 1982; Souza, 1976). Fisiologistas mante-
riam relacdes de poder pautadas em clientelismo no decorrer de todo o
regime?. O Diretério Nacional do PSD, por exemplo, toleraria peculia-
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ridades estaduais e locais a favor da solugdo dos varios conflitos inter-
nos vivenciados pela agremiagao entre 1946 e 1964, evitando se indis-
por com os interesses regionais — a esfera que realmente coordenava a
oferta de votos aos pessedistas (Oliveira, 1973). Na mesma diretriz,
alinha de agdo caracteristica dos quadros da UDN repousava sobre la-
¢os tradicionais e conservadores (Benevides, 1979). Aliados formal-
mente ao Executivo por quase toda a chamada democracia “populis-
ta”, os proprios trabalhistas tampouco se revelariam menos propensos
a politica de clientela, sobretudo a se¢do paulista, minada “pelo em-
preguismo e pelo tréafico de influéncias” (Cardoso, 1978:46). Retrato
idéntico caberia ao PSP, sigla cujo controle da direcdo no nivel do mu-
nicipio significava, “para os chefes politicos locais, 0 monopélio do
acesso aos favores governamentais — e estes abrangiam desde o atendi-
mento a pedidos de nomeagao de funciondrios” a “alocacao de benefi-
cios para o municipio” (Sampaio, 1982:136)°.

Partiu justamente da admissao dessa conjuntura a ideia de que preva-
leceriam, na época, coalizdes de apoio ao governo concebidas ad hoc,
conforme os interesses de ocasido dos parlamentares (Carvalho, 1977;
Santos, 1973). Examinando a coesdao do PSD, da UDN, do PTB e do PSP
nas votagdes nominais ocorridas ao longo do mandato de Juscelino
Kubitschek, que guiou o pais entre 1956 e 1960, Carvalho (1977) notou
a preponderancia de um padrao de colaboragdo entre oposicao e situa-
¢do. Isto porque os udenistas, formalmente alheios a coalizdo gover-
nista, estiveram com mais frequéncia alinhados aos interesses da base
de sustentagdo do presidente (PSD-PTB) do que em dissenso com a
mesma. Na visdao da autora, “o processo deliberativo consensual
prevalecente entre as bancadas [teria sido] acompanhado pelo predo-
minio de entendimentos entre as facgdes politicas intrapartiddirias”
(Carvalho, 1977:57, énfase minha). Santos (1973) levantaria indicios no
mesmo sentido ao examinar deliberagdes nominais ocorridas no go-
verno Goulart sobre matérias importantes naquela conjuntura. Os da-
dos atestariam mudangas no comportamento partidario em funcao do
ntcleo das questdes votadas, o que incidiria sobre as coalizdes parla-
mentares, variando sua composigao.

Pensando a primeira experiéncia democratica a luz de seus achados
para o p6s-1988, Figueiredo e Limongi (1998, 2007) concordam que
conformagdes mais maleaveis, arquitetadas especialmente para o mo-
mento, parecem ter sido a norma durante a democracia de 1946, dife-
rentemente do observado nos dias de hoje*. Os autores creditam a atual
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capacidade governativa do presidencialismo brasileiro a ampliagao
dos poderes legislativos do chefe do Executivo (iniciada no interregno
militar) e a centralizagdo decisdria na Camara em torno da Mesa Dire-
tora e do Colégio de Lideres de 1989 em diante (Figueiredo e Limongi,
1998, 1999, 2007). O argumento se replicaria nas anélises tecidas por
Fabiano Santos (2003).

A grande oscilagao na propria base formal de apoio ao Executivono re-
gime de 1946-1964 motivou mais especulac¢des referentes a construgao
ad hoc desse suporte no Legislativo. No periodo, firmaram-se 19 coali-
zdes de governo na Camara, com duracdo média de 13 meses — exclui-
da a curta interinidade exercida por Ranieri Mazzilli em setembro de
1961 (Figueiredo, 2008)°. Sabe-se que mais de um tergo (para ser exata,
37%) das mudancas na composicao oficial delas deve-se ao calendério
eleitoral regular, ndo decorrendo, portanto, de conflitos no interior da
maioria (ibidem:195). Entretanto, também sdao conhecidos os potenciais
motivos para indisposi¢des entre integrantes da base governista.
Wanderley Guilherme dos Santos j& apontou que a UDN esteve na re-
taguarda do PTB em nimero de pastas ministeriais apenas durante as
administragdes JK e Goulart, conservando mais recursos de poder, en-
quanto se fazia “oposi¢do”, em comparacdo aos trabalhistas, quase
sempre “situacao” (Santos, W., 2003, cap. X). Essa situagdo amplia a
suspeita em torno da possibilidade de barganha direta entre governo e
setores udenistas na busca da contribui¢do necessdria a passagem da
agenda presidencial, uma vez ponderada a probabilidade da alianca
PSD-PTB nao se mostrar suficiente para a aprovagao dessas politicas.
O mesmo autor adverte, inclusive, ter sido esta a saida de praxe segui-
da pela maioria ao longo de todo o periodo — a exce¢do da administra-
¢ao Goulart, a tnica que poderia ter contado integralmente com uma
coalizao formada apenas por pessedistas e trabalhistas para construir
um governo estavel (ibidem:275).

Outros estudos compartilhariam tese semelhante, supondo cruciais os
assédios do governo a oposigado, no acordo de colaboracgao legislativa,
para o financiamento da governabilidade — com frequéncia, abalada
(Amorim Neto e Santos, 2001; Santos, 2002). Chega-se até a se afiangar
que as coalizdes ad hoc seriam financiadas mediante a distribui¢ao
marginal de patronagem, quando se tratava de aprovar policy relevan-
te (Santos, 2002). Mais do que isso: afirma-se que todos os presidentes
do pré-1964 investiram nesta tatica esperando criar uma “faccao go-
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vernista” dentro das principais legendas da época para assegurar res-
paldo politico no Congresso (Amorim Neto e Santos, 2001).

Implicita ou explicitamente, todas as leituras antecedentes presumem
a dificuldade enfrentada pelo Executivo diante do desafio de estimar
com precisdo o tamanho de sua base de apoio no Legislativo, seja devi-
do a falta de informagdes completas sobre a divisdo de forgas entre
coalizdo e oposicao, seja em fungdo do desconhecimento do grau de
lealdade da sua prépria base parlamentar. As interpretagdes incorpo-
ram, assim, o information effect de Riker (1962), assimilando a hip6tese
do continuo descompasso entre as expectativas e a real forga legislati-
va do governo® sem, porém, enveredar no refino da alegada relagéo
facciosismo-governabilidade. Responsaveis pela tentativa mais ela-
borada de discutir o problema, Amorim Neto e Santos (2001) reserva-
ram-se a demonstrar que o presidente perdia apoio na Camara com
o decurso do seu mandato justamente pelo fato de se ver impossibilita-
do de assegurar a manutengao de favores as facgoes pré-Executivo ali-
ciadas no seio da oposicao’.

E verdade que os registros histéricos ndo permitem reconstruir a com-
posicao integral das cisOes intrapartidarias que emergiram durante a
democracia de 1946. Sequer contamos com uma amostra estatistica-
mente razoavel a ponto de viabilizar o teste perfeito do comportamen-
to legislativo exibido pelas principais legendas de 1946-1964 e suas
respectivas dissidéncias. Nem as sedi¢des mais noticiadas pela litera-
tura, a exemplo da Banda de Miisica udenista e das velhas Raposas que
comandavam o PSD, foram listadas em detalhe pelos especialistas®.
Todavia, pode-se deduzir o tamanho dessas cisdes indiretamente, atra-
vés do exame de dados agrupados por partidos — a mesma estratégia
seguida pelos trabalhos pontuados acima. Para aprofundar o teste do
facciosismo no pré-1964 e mensurar o efeito de rachas intrapartidarios
sobre a capacidade governativa da democracia de 1946, é importante
sistematizar o desempenho legislativo do governo e apanhar a sua
margem de (in)dependéncia frente as apregoadas composi¢des ad hoc.

Este exercicio pode ser operacionalizado através da critica sumaria das
vitérias e derrotas do governo em vota¢des nominais validas ocorri-
das no plenario da Camara dos Deputados sobre medidas cujo teor in-
teressava ao situacionismo. Uma forma de apreender o referido inte-
resse é classificar as matérias legislativas entdo deliberadas a partir de
uma proxy baseada em dois conjuntos de proposigdes. O primeiro deles
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abarca as iniciativas legislativas do Executivo decididas no curso do
proprio mandato do presidente que a rubrica. Isto porque, além de nao
soar razoavel o dirigente do pais despender energia apresentando pro-
jetos alheios ao seu interesse, vé-se que a maior parte dos topicos subli-
nhados pela literatura como prioritarios dentre os assuntos em pauta a
democracia de 1946 abarca exatamente regulacdes oferecidas pelo Exe-
cutivo Federal’. No Apéndice B deste artigo ha uma sintese dessas te-
maticas admitidas como centrais pela bibliografia especializada.

Perseguindo légica semelhante, o segundo conjunto de medidas com-
preende as matérias assinadas por membros da coalizdo em voga
quando as questdes seguem a deliberagao. Isso inclui ndo somente as
proposic¢des elaboradas por deputados governistas individualmente,
como também aqueles projetos organizados pelas comissdes perma-
nentes 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 presidente esti-
vesse filiado a situagdo. Desta vez, assume-se que este conjunto de po-
liticas € importante para o governo como um todo.

Feitas tais ponderagdes, o sucesso do Executivo na Camara pode ser
capturado pela consagracao da posi¢dao majoritaria do partido do pre-
sidente no resultado final da votacdao nominal de matérias iniciadas
por este Poder, a excegdo das deliberagdes do género realizadas apds a
institucionalizacdo da indicacdo de voto, definida pela Resolugdo n¢
71,em 1962". Com a mudanga, torna-se preferivel tomar por referéncia
a manifestacdo do lider da sigla que elegeu o dirigente do pais. Por ex-
tensdo do raciocinio, o éxito do governo na Casa em questdes assina-
das por membros da sua base parlamentar passa a ser apreendido em
funcdo da vitdria, em plenario, da preferéncia majoritariamente confi-
gurada no interior da coalizao.

Sintonizada com todos os critérios discutidos, a Tabela 1 visa confron-
tar as previsOes da literatura com os resultados politicos alcangados
em plendrio. Entre 1946 e 1964, ocorreram 1.465 vota¢des nominais;
1.017 (69,4%) delas foram consideradas validas' e, neste grupo, cons-
tam 692 que contemplaram matérias de interesse do situacionismo,
cujos resultados seguem reportados.

Raras foram as ocasides em que o governo viu os seus propdsitos miti-
gados pelas preferéncias manifestas no parlamento durante votac¢des
nominais'?. Nas decisdes circunscritas as iniciativas do Executivo, o
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Tabela 1
Vitérias e Derrotas do Governo, por Coalizdo, em Vota¢des Nominais
(1946-1964)*

Vitérias e Derrotas do Governo
Coalizio Somente em In'iciativas Em Iniciativas da stla Base Total
do Executivo Parlamentar na Camara

\% D Total \% D SI** Total
Dutra II 3 - 3 61 2 14 77 80
Dutra III 13 - 13 19 - 1 20 33
Vargas I 34 4 38 62 9 3 74 112
Vargas II 26 4 30 91 7 1 99 129
Vargas III - - - 4 - - 4 4
Café Filho II - - - - - 2 2 2
JK1 39 3 42 140 7 7 154 196
JK II 27 - 27 85 3 1 89 116
Quadros - - - - 1 - 1
Goulart II 1 - 1 1 - - 1
Goulart IV - - - - - 2 2
Goulart V 2 - 2 2 - - 2
Goulart VI 1 1 2 4 - 5 9 11

146 12 469 29 36
Total ©24%) | 7.6%) | 8 (87,8%) | Gaw) | 67%) | O | 62

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

* Considera apenas votagoes validas. Exclui duas deliberag¢des incapazes de se calcular a posigao do
partido do presidente, porque tal legenda se dividiu — uma ocorrida em Vargas I e outra, em Qua-
dros. Atitulo de exposigdo, as coalizes que apresentam todas as caselas nulas serao omitidas nas ta-
belas.

** SI: Sem informacao. Diz respeito a projetos de autoria de senadores e comissdes mistas, desconsi-
derados na classificagao das iniciativas da base parlamentar do governo na Cadmara Federal.

éxito deste Poder ficou em torno de 90% para o periodo 1946-1964,
havendo coalizdes que ndo amargaram uma tinica derrota em plendario
na apreciacao de matérias iniciadas pelo presidente. Com respeito as
apreciagdes de questdes interpostas pela sua base parlamentar de
apoiona Camara dos Deputados, o saldo positivo tem uma leve queda
(87,8%).

Nessa conjuntura, torna-se mais dificil dar por certa a visdo convencio-
nal sobre a capacidade deciséria da época depender da tendéncia dos
presidentes em cortejar fac¢des intrapartiddrias que ndo compunham
formalmente sua coalizdo de forgas no Legislativo. Dirimir essa apa-
rente contradicdo é o propésito da Tabela 2, que informa como se culti-
varam os resultados positivos observados acima.
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Tabela 2
Tipos de Vitéria do Governo, por Coalizao, em Votacoes Nominais
(1946-1964)*

Tipo de Vitéria

Somente em Iniciativas do Em Iniciativas da sua Base

Coalizao Executivo Parlamentar na Cidmara Total
Contizto | da Oposieao| ™ | iz | da Oposicao

Dutra IT 3 - 3 61 - 61 64
Dutra III 13 - 13 19 - 19 32
Vargas I 32 2 34 53 9 62 96
Vargas II 15 11 26 37 54 91 117
Vargas III - - - 4 - 4 4
JK1 35 4 39 119 21 140 179
JKII 25 2 27 78 7 85 112
Goulart IT 1 - 1 1 - 1
Goulart V 2 2 2 - 2 4
Goulart VI 1 - 1 2 2 4 5
Total (8;,2070/0) (131,(9)%) 146 (8(?;,726"/0) (199,2%) 469 | 615

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

Os dados mostram que as contribui¢des da oposi¢do eram residuais. So-
mente em Vargas II o auxilio externo teve importancia efetiva para os
objetivos do governo, chegando a determinar 65 (55,6%) dos 117 resulta-
dos favoraveis estimados pelo grupo no poder. As iniciativas da base
parlamentar de Gettlio na Camara foram as que mais gozaram des-
se respaldo oposicionista, assegurando a vitéria da posigdo majoritaria
da coalizdo que o cercava em 54 (59,3%) das 91 votagdes do género.

Esse conjunto de dados reflete, inclusive, decisdes undnimes. Manté-
las no levantamento ndo é gratuito. Tais niimeros demonstram que o
governo se bastava em plendrio para fazer valer as suas pretensoes
independentemente das contribui¢des da oposigdo, poucas vezes es-
senciais na passagem da agenda do Executivo. Estabelecendo o ponto
de corte tradicionalmente empregado pela literatura para filtrar as vo-
tacdes nominais com real significincia do ponto de vista do conflito
partidério (qual seja, um minimo de 10% dos parlamentares votando
contra o resultado final), o sucesso do governo permanece predomi-
nante’. Definitivamente, a norma era a vitdria — e a vitdria quase sem-
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pre assegurada pela prépria base de apoio no Legislativo. Apenas em
17 ocorréncias (21,8%) a situagdo necessitou da ajuda da oposicao para
aprovar as iniciativas do Executivo em decisdes nominais validas e
ndo undnimes: trata-se de passagens em Vargas I (2 vezes) eIl (9), além
de registros em JK1(4) eI (2)'*. Estendendo o raciocinio as matérias as-
sinadas pelos membros da coalizdo, esse percentual atinge meros
33,3% (89 de 268 casos).

Aperguntaimediata que emerge desse quadro diz respeito ao entendi-
mento das supostas fac¢des potencialmente responsaveis por estreme-
cer os maiores partidos de 1946-1964. Cabe chama-las assim ou nao
passariam de histdricos rachas intrapartiddrios que sublimavam ao
momento das decisdes em plenario? Seria apropriada a nogao de fac-
ciosismo para a democracia de 1946?

FACCOES PARTIDARIAS: DISCUSSAO TEORICA E OPERACIONALIZACAO
DO CONCEITO

A escassez de pesquisas relativas ao facciosismo nao constitui exclusi-
vidade brasileira. Raros sdo os exames comparativos existentes. Além
disso, os estudos disponiveis geralmente nao se revelam capazes de
“capturar dindmicas de grupo e explicar o processo de mudangas”, so-
bretudo porque se limitam a elaborar tipologias “baseadas em catego-
rias de grupos subpartidarios com diferentes caracteristicas” (Boucek,
2009:2, tradugéo livre). Oferecem, antes, uma visao estéatica do faccio-
sismo e, por extensao, respostas pouco convincentes as questdes-chave
de pesquisa, como o motivo de “alguns partidos politicos conterem
fac¢des enquanto outros nao” (idem). Acredita-se que a auséncia de
uma agenda de pesquisa consolidada sobre o fendmeno se deva a pré-
pria conotagdo negativa que o termo “fac¢do” assumiu desde sua
origem, sendo por muito tempo empregado como sindnimo de “um
grupo politico empenhado em um facere perturbador e danoso”, en-
quanto a ideia de “partido”, transmitindo a ideia de parte, encerra um
tom mais neutro, pois “a parte ndo €, em si, uma palavra depreciativa”
(Sartori, 1983:24).

Os esforgos mais recentes no sentido de abstrair o carater valorativo
normalmente imputado as fac¢des para possibilitar o seu estudo estao
contemplados na defini¢do proposta por Verge e Gémez para o fe-
ndémeno. Essa nocao foi adiantada na Introdugao e constitui uma sinte-
se das interpretacdes adotadas em outras fontes. De acordo com os
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autores, deve-se entender as fac¢des como grupos intrapartidarios que
agem em conjunto visando metas comuns (Verge e Gémez, 2012:669)'.
Seguindo areferida ideia, o propésito desta secdo é averiguar a compa-
tibilidade do comportamento dos partidos nas votagdes nominais
ocorridas na Cadmara dos Deputados entre 1946 e 1964 com o argumen-
to corrente sobre o império de facgdes intrapartidarias no periodo.

Como apontadona segdo anterior, as investigacdes dedicadas ao Brasil
dos anos 1950 e 1960 afirmam o predominio de coalizdes legislativas ad
hoc com base na dedugdo de cisdes intrapartidarias em constante agita-
¢do na Camara dos Deputados, a ver pela baixa coesdo das legendas
nas votagdes que ali tinham lugar. O ponto é que o facciosismo, per si,
ndo implica necessariamente auséncia de coesdo legislativa. Embora
se observe a recorréncia de rachas ideoldgicos tanto no interior da
maioria quanto da oposi¢do, importa checar o impacto dessas divisdes
para a performance legislativa do governo. Dito de outra forma:
endossar a tese das coalizdes ad hoc enquanto padrdo na democracia de
1946 perpassa pela comprovacao de dois fatos. Primeiro, que a ba-
se de apoio ao governo nao lhe creditava o imprescindivel suporte
nas delibera¢des em plendrio ou a seguranga necessaria para evitar o
cortejo do presidente do pais e seus correligiondrios a oposigao.

Segundo, é preciso constatar a existéncia de grupos que cederiam aos
assédios do Executivo e com ele se comporiam justamente para asse-
gurar o alcance de objetivos especificos, estabelecidos em funcédo da
propria conjuntura politica. Neste caso, a hipétese da ascendéncia do
facciosismo no periodo encontraria terreno se verificada a nao adesao
de determinadas dissidéncias no interior das legendas da coalizao go-
vernista ao programa situacionista e, na contramao, a colaboracado de
determinadas cisdes, da oposicdo, ao plano de trabalho presidencial,
com alguma sazonalidade. A questdo temporal, assim, seria a proxy da
unidade destas sedi¢des intrapartiddrias — grupos estratégicos para a
administracao da governabilidade.

No que diz respeito a primeira premissa, sobre o desempenho da base
parlamentar do Executivo, ja temos provas de que a coesdo partidaria
daquela época era menor em relagdo a experiéncia democratica atual.
Uma série de levantamentos reitera este diagnoéstico, retratando as ta-
xas médias do indice de Rice apresentadas pelos maiores partidos da
democracia de 1946 abaixo de 70,0, independente da origem da maté-
ria sob votagdo nominal (Figueiredo e Limongi, 1998; Santos, 1997,
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2002, 2003; Santos, W., 2003)'. A questao é que isto ndo constitui de-
monstracao suficiente do descompromisso da maioria para com a agen-
da presidencial — a exemplo dos saldos politicos substantivos revela-
dos na se¢do precedente.

Também nado hd comprovagao empirica sistematica da vigéncia da se-
gunda condigdo do facciosismo na democracia de 1946 —isto €, a obser-
vancia de cisoes legislativas intrapartidarias capazes de serem mobili-
zadas tao logo se fizessem imprescindiveis conformacgdes ad hoc. Até
agora, a literatura disponivel proveu somente a hipétese, registrando
as dificuldades de o Executivo consolidar compromissos duraveis no
Congresso Nacional e as razdes que fomentariam a emergéncia dessas
faccoes (Benevides, 1981a, 1981b; D’ Aratijo, 1992; Skidmore, 1975).

Um novo exercicio baseado nos mesmos dados trabalhados anterior-
mente pode iluminar o ponto, complementando a anélise ja encami-
nhada na secdo precedente. Desta vez, parece oportuno checar se as vi-
torias governistas que s6 se materializaram gracgas as contribui¢oes de
opositores redundaram de rachas intrapartidarios ocasionais ou dura-
douros em ambos os lados (ou seja: de coalizdo e nao coalizao dividi-
das). O passo a passo para a execucdo da ideia segue descrito. Numa
primeira etapa, perpassa pelo confronto dos votos dados no seio da
proépria coalizdo vigente ao tempo das referidas delibera¢des com a
ajuda numérica daqueles que ndo se alinhavam com o governo, ao me-
nos formalmente. Nessa perspectiva, a diferenciacdo do comporta-
mento dos membros da coalizdo se baseia na nogdo de indisciplina,
pensada como toda manifestacdo parlamentar contraria aos interesses
do situacionismo. Dai a opgao de recorrer ao estudo desagregado das
mesmas votagdes para verificar a regularidade de possiveis correntes
agindo de modo independente tanto no interior do governo quanto na
propria oposigao.

Comecemos pela critica dos resultados por partidos e coalizdes obser-
vados naquelas 17 votagdes relativas a iniciativas do Poder Executivo
que s6 foram aprovadas com a ajuda de deputados de fora da sua base
parlamentar de apoio na Camara Federal. Para facilitar a compreensao
da Tabela 3, que sistematiza a primeira etapa do referido teste, cabe a
apresentacdo das varidveis coluna a coluna. As trés primeiras codifi-
cam as votagdes, respectivamente, segundo a coalizdo em que ocorre-
ram, a data de realizagdo e a maioria simples (pois a maioria qualifica-
da ndo era exigida em nenhuma dessas 17 deliberag¢des). No caso de
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Vargas, eram necessarios 78 votos para que os projetos considerados
fossem aprovados. Caso contrario, a decisdo estava adiada. Em JK,
esse niimero sobe para 83.

A quarta coluna da tabela indica a posi¢do majoritaria do partido do
presidente em funcdo do universo de deliberag¢oes estudado neste mo-
mento — as iniciativas do Executivo. Conforme foi discutido acima, a
preferéncia do governo nessas matérias foi deduzida a partir da mani-
festacdo que se fez maior no seio da legenda que elegeu o dirigente do
pais. A adesdo da base parlamentar a referida escolha governista pode
ser conferida nas colunas seguintes, que dividem cada um dos parti-
dos-membros da coalizdo em dois subgrupos: os disciplinados, que
votaram com o governo, sdo somados na categoria nD, e os indiscipli-
nados, na nl.

Por fim, as tiltimas colunas totalizam i) os votos disciplinados da base
do governo em cada votagao; ii) os ntimeros da indisciplina no interior
da coalizdo; iii) a soma de ambas as preferéncias observadas; iv) o nu-
mero de votos que faltaram para a coalizao vencer com as suas pro-
prias forgas; e v) a soma das contribui¢des da oposigdo, nesta ordem.

Os dados realmente revelam a dispersao dos quadros partidarios. Para
além dos pessedistas, com uma tendéncia maior a concentragao de vo-
tos numa determinada posicdo, todas as demais legendas denotam
a dificuldade de compor maiorias internamente. Em contrapartida, a
ajuda dos oposicionistas sinaliza, a principio, para a sistematicidade.
Contribuigdes de fora da base se mantém praticamente sempre eleva-
das, em ntimero muito superior ao que se fazia imprescindivel para o
governo.

Procedendo ao exame desagregado de cada uma dessas decisoes para
contemplar, entretanto, a autoria do subsidio externo, observa-se que
as manifestagdes dos filiados a UDN constituiram a base, por excelén-
cia, do éxito do Executivo na Camara dos Deputados durante a vigén-
cia de duas coalizdes. E 0 que mostra o Gréfico 1 contrastando a média
do nimero total de votos oriundos das legendas alheias a base parla-
mentar de apoio ao Executivo diferenciando-se aqui as contribuicoes
da bancada udenista nas 17 votagdes criticas, vélidas e ndo unanimes.
Para todas as coalizdes, as barras em branco mostram o nimero médio
de votos oposicionistas necessdrios para a vitéria do governo. Ja as
barras em cinza apresentam o niimero médio das contribui¢des dos
udenistas, enquanto as em preto divulgam o niimero médio do apoio
oriundo de outros partidos de oposigao.
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Grafico 1
Contribui¢cao Média de Setores da Oposicdo em Votagdes Vilidas e Nao Unanimes

sobre Matérias Iniciadas pelo Executivo, Vitorioso com a Ajuda da Oposigao

Vargas Il

Vargas |

B Namero médio de votos necessérios para conduzir o governo a vitéria
O Nuamero médio de contribuigdes udenistas
O Nuamero médio das contribuigdes de outros partidos da oposi¢éo

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

Como se vé, a UDN ultrapassaria os demais partidos de oposi¢do em
numero de votos favordveis a situagdo no poder em Vargas Il e JK I,
quando a base parlamentar de apoio ao Executivo na Camara nao se
mostrava capaz de assegurar, por si s6, a vitéria da posi¢ao estimada
pelo governo nas decisdes em andamento no plenario.

Todavia, o exame qualitativo de cada uma dessas decisdes ndo aponta
aregularidade dos parlamentares em seu auxilio ao governo. Os ude-
nistas que dirigiam esses votos capitais para o situacionismo variavam
conforme as votacoes se seguiam. Nao ha como se comprovar, pelos
dados, a agéncia de grupos especificos agindo em plenério. Afinal, o
conceito de facciosismo requer alguma sazonalidade para se fazer in-
questionavel.

As constatagdes precedentes se mantém na andlise das 89 decisdes va-
lidas e ndo undnimes relativas a matérias iniciadas por membros da
base governista na Camara que dependeram do socorro da oposigao
para serem aprovadas, omitidas por falta de espago. Com efeito, o im-
passe em construir maiorias dentro dos préprios quadros é uma reali-
dade para os partidos da coalizao presidencial no parlamento e o apoio
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dos udenistas se destaca na conquista dos saldos tencionados pela
situacdo. Apenas sob Vargas II haveria um grupo de deputados ude-
nistas que votaria sistematicamente com o governo. No geral, a capaci-
dade governativa a democracia de 1946 independeu do socorro de se-
tores oposicionistas nas vota¢des nominais entdo ocorridas.

COMO SE CONSTRUIAM MAIORIAS LEGISLATIVAS NA DEMOCRACIA DE
1946?

Os dados apresentados nas se¢des anteriores sdo contraintuitivos con-
sideradas as visOes correntes da literatura sobre a capacidade governa-
tiva do Brasil no pds-guerra. Via de regra, o decision-making é conside-
rado constrangido tanto pela prevaléncia de fac¢des intrapartidérias
que minariam a base de apoio ao governo no Legislativo quanto pelo
seu carater descentralizado quando comparado ao periodo atual. As-
sume-se a dispersao do poder na Camara dos Deputados, sobretudo
em fun¢do da inexisténcia do Colégio de Lideres, como expressao
do papel secundério das liderangas, que se revelariam incapazes tanto
de centralizar o processo decisério quanto de coordenar suas res-
pectivas bancadas (Amorim Neto e Santos, 2001; Santos, 2002;
Figueiredo e Limongi, 1998, 2007). Entretanto, a prépria dinamica deli-
berativa vigente na democracia de 1946 inclui dispositivos que pode-
riam acionar a mobilizagao de divisdes intrapartidarias, em que pese a
possibilidade de cisdes intrapartidarias, bem como as coalizdes, se
reunirem ad hoc.

Completando o turno regimental da discussao, a votagdo das proposi-
¢Oes examinadas na Camara Federal durante 1946-1964 consumava-se
por maioria de votos, presente a maior parte dos membros da Casa, sal-
vo a existéncia de disposi¢ao constitucional em contrdrio. A delibera-
¢do podia se dar por trés processos distintos: o simbélico, o nominal e o
de escrutinio secreto. Como o nome sugere, o tltimo preservava o resul-
tado da decisdo, executada por meio de cédulas depositadas em urnas,
cujo saldo entrava para os anais apenas nas vagas categorias “nao hou-
ve votagdo”, “aprovada” ou “adiada” — tal qual acontece nos dias de
hoje. Em certa medida, a votagdo simboélica também resguardava o
anonimato dos parlamentares, que eram convidados pelo presidente
da sessdo a se levantarem caso condenassem a proposi¢do em debate,
enquanto os favoraveis permaneceriam sentados — posi¢do suposta-
mente inicial de todos os presentes. Seguia-se a proclamacao do resul-
tado manifesto dos votos e, para fins de minuta, o registro nas publica-
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¢Oes oficiais lancava apenas a posicdo sufragada pelo plenario, como
também preveé o Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD)
em vigor atualmente.

Ja a opcdo nominal expunha abertamente os legisladores, que eram
chamados em voz alta pelo primeiro-secretario, respondendo sim ou ndo
conforme fossem a favor ou contra o que se estivesse votando (Resolu-
¢aon2 10, de 1947, art. 119, § 32). Dois outros secretarios anotavam os
parlamentares que votassem num, ou noutro sentido, proclamando em
voz alta o resultado da votacdao a medida que o primeiro-secretario fi-
zesse a chamada (§ 42). Uma vez encerrada a votacgao, o diretor dos tra-
balhos legislativos anunciava o resultado final, mandando ler em se-
guida os nomes dos que votaram sim e os dos que votaram ndo (§ 52),
posteriormente disponibilizados na lista reproduzida pelos Diarios da
Casa, de livre acesso. Mais uma vez, nenhuma novidade no confronto
com aregra presente —ando ser pelaautomacao do processo, que agora
substitui o trabalho manual e oral dos secretarios da Mesa Diretora
pela instantaneidade do painel eletrénico.

Decerto, a grande diferenca entre os procedimentos decisérios adota-
dos em cada experiéncia democratica, entdo sonegada pela literatura,
diz respeito precisamente ao pedido de verificacdo da votagao, faculta-
dona existéncia de divida quanto ao saldo divulgado pelo presidente.
No periodo 1946-1964, o processo de checagem dos votos nao seguia
diretamente a féormula nominal, como se faz atualmente. Existia uma
verificagdo de quorum preliminar, que s6 redundava em chamada no-
minal na auséncia de ntimero legal.

Qualquer deputado poderia questionar o saldo da deliberacao sinali-
zado pela Mesa. Até a publicagdo da Resolucaon2 582, de 1955, o pedi-
do de verificagdo era imediatamente acolhido, ndo sendo necessario
apoiamento minimo para ser deferido. Ja a partir da sangao desse tex-
to, a checagem do resultado passou a depender da adesao de pelo me-
nos 20 deputados para ser assegurada'®.

Basicamente, a verificagdo consistia na contagem dos votos, que se fa-
ria por bancadas, isto é, por filas de poltronas do recinto, uma a uma'’. O
presidente deveria convidar os deputados favordveis a matéria em de-
bate a se levantarem, enquanto o primeiro-secretdrio anunciaria, em
voz alta, o resultado parcial obtido em cada bancada ou fileira, a medi-
da que se fizesse a checagem. Da mesma forma se procederia na conta-
gem dos votos contra. Finalmente, o resultado total apurado seria
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anunciado (Resolug¢aon210, de 1947, art. 129,§22). Na hip6tese de a vo-
tacdo indicar auséncia de nimero, o regimento determinava a realiza-
¢do da chamada dos deputados, que se faria como votagdo nominal da
matéria em deliberacgdo, salvo se, pelo adiantado da hora, ou por ser vi-
sivel a falta de quorum, o presidente a julgasse dispensavel® - protelan-
do a decisdo para a ordem do dia seguinte, mas sem nenhuma garantia
de recolocé-la, de fato, a votos.

Do exposto depreendem-se trés notas relevantes. A primeira delas é
que, na pratica, a contagem dos votos por fileiras de poltronas no ple-
nério, da forma como se dava, aumentava o custo politico da delibera-
¢do, deixando o parlamentar numa situagao dificil — e muito semelhan-
te a enfrentada na votagdo nominal. Diversamente da discrigao tipica
da decisdo simbdlica, fundada numa acgao grupal que facilitava a mes-
clagem dos votos individuais, ainda protegidos no dominio publico
via mera divulgacdo do resultado final, as verificagdes de quorum
partilhavam do desconforto causado pela supressdo do anonimato
durante o processo decisério — incomodo intrinseco as deliberagoes
nominais. Basta pensar que ambas expunham os deputados entre si,
abrindo espago para o teste dos compromissos assumidos pelos con-
gressistas, sejam acordos de natureza eleitoral ou partidaria®’.

Extensao do raciocinio anterior, a segunda observacao importante é
que a verificagdo de quorum, justamente por configurar uma eventual
intermediacdo entre o método nominal e a votagao simbélica, poderia
assumir rétulo preliminar. Parece plausivel cogitar que uma série de
checagens de resultado, todas abaixo do ntimero legal, fosse estrategi-
camente manipulada a fim de servir como termoémetro do plenario.
Isto porque as prévias sinalizariam as preferéncias dos legisladores em
parciais reveladoras tanto para lideres partidarios acompanharem o
comportamento de seus respectivos quadros — e as cisdes neles dese-
nhadas — quanto para o governo avaliar a conduta e a forca relativa
da sua base de apoio, confrontando-as com a mobilizagao aparente da
oposicao.

Por fim, a dltima ressalva concentra-se no fato de as decisdes legislati-
vas tecidas entre 1946 e 1964 dependerem, a principio, da predisposi-
¢do de um tdnico ator, capaz de fazer uso da prépria protecdo regimen-
tal para subjugar o decision-making aos auspicios de suas paixdes
pessoais ou aos negdcios de quem ele defendesse. Coordenando a fase
final do processo deliberativo, o presidente das sessdes no plenério era
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capaz de condicionar, na pratica, os resultados em beneficio do gover-
no.Naincapacidade de negar peti¢cdes do género??, sua margem de ma-
nobra era favorecida pela propria observacao das parciais divulgadas
pelas verificagdes de quorum, que funcionavam como verdadeiros
“placares” ad hoc, boas referéncias para se calcular o melhor timming a
apreciacdo das proposicoes prontas para votagao —cuja ordenacao fica-
va, por determinacdo regimental, a encargo da Mesa.

Essa leitura soa mais palpavel quando lembramos que todos os presi-
dentes da Casa eram alinhados ao pessedismo®. Desse modo, a ampla
margem de independéncia do presidente da Camara Federal no desen-
rolar das votagdes em plenario emerge como verdadeira delegagao da
vontade da maioria dos legisladores. Nao fosse assim, os artigos regi-
mentais que asseguravam ao diretor das sessdes na Camara ampla
margem de manobra na condugao das deliberagdes na Casa certamen-
te seriam alterados, a fim de deslegitimar as a¢des discriciondrias en-
tao garantidas ao arbitrio daquele ator pelo préprio texto norteador
dos trabalhos legislativos — o regimento interno. No entanto, as referi-
dasregras mantiveram-se inalteradas por todo o periodo. Isto significa
que, domodo como a tomada de decisdo estava institucionalizada, a li-
berdade do presidente da Mesa Diretora nao se afigurava acima dos
partidos representados em plenario, mas constituia uma “concessao”
daslegendas. Isto nao equivale a dizer que o decision-making fosse inco-
lume a disputas naquela época. Significa apenas que a simpatia da
Mesa, na pratica sempre dirigida pela maioria, era especialmente rele-
vante naquela conjuntura.

Supondo a prevaléncia dos rachas intrapartidarios na democracia de
1946, a regulacdo regimental em torno da verificacdo de quorum assu-
me, consequentemente, cardter investigativo destacado. Ja foi dito que
aliteratura frisa a limitagdo do governo em calcular perfeitamente o ta-
manho de sua real coalizdo de apoio no Congresso por causa da baixa
coesdo partidaria verificada durante 1946-1964. Em tese, uma dificul-
dade que motivaria os assédios do Executivo a oposigdo, aproveitan-
do-se das divisdes intrapartidarias existentes em seu seio para anga-
riar as cabegas faltantes e reunir um grupo de respaldo legislativo
minimo, capaz de aprovar as medidas pretendidas. Neste quadro, a
checagem de nimero se eleva como um instrumento de factivel poten-
cial tatico no contorno do impasse. Viabilizando a medigao do poder
de cada bancada em plenério, a verificagdo de quorum mostrava-se um
atalho informacional para a definicdo da estratégia aparentemente
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mais conveniente na busca dos resultados visados no préprio desenro-
lar da votacgdo, inclusive a reacomodacdo dos deputados se necessério
fosse.

Assim, o controle exercido pelo presidente da Mesa sobre o decision-
making na democracia de 1946 igualmente se torna uma proxy central
para este artigo. E importante mensurar a discricionariedade do dire-
tor dos trabalhos legislativos, ja que grandes eram os motivos para a
sua atuacdo se orientar em consonancia aos interesses da maioria, sa-
biamente a grande controladora deste posto estratégico. Dai a perfor-
mance deste ator nortear o foco da anélise subsequente.

A DISTRIBUICAO DAS VERIFICACOES DE VOTACAO EM 1946-1964

Estudos sobre a experiéncia norte-americana denunciam a transagao
de votos justamente no desenrolar das deliberag¢oes. King e Zeckhauser
(2003) demonstram a capacidade de os lideres coordenarem a agao dos
parlamentares, sobretudo em votag¢des apertadas. O trabalho eviden-
cia a existéncia de uma margem de votos negocidveis, que seriam obje-
to de especial atencao quando o resultado da decisao se asseverasse
demasiado incerto*. Saiegh (2011) ratifica a tese, apontando a postura
eventual de alguns deputados, que ficariam observando as parciais da
votagdo, manifestando-se apenas momentos antes da preferéncia ma-
joritaria ser definida, ou mesmo retificando o voto ja expresso ao inicio
da deliberagao, caso fosse assim acertado no decorrer do processo.
Nestes termos, as varia¢des nas taxas de produgao legislativa deriva-
riam das diferengas de incerteza sob o plenario, endo de apoio partida-
rio. Dito de outro modo: o sucesso legislativo dependeria da previsibi-
lidade do comportamento de legisladores com direito a voto e da
viabilidade da compra de votos.

Tendo em mente essas referéncias, o esforco que sera realizado a partir
de agora recorre ao exame critico das verificagdes de votacao realiza-
das na Camara dos Deputados durante a democracia de 1946 assumin-
do que o estatuto da checagem de quorum potencializa, por definigao, a
estrutura de incentivos para essa coordenacgao e reacomodacdo de vo-
tos no plendrio. A Tabela 4 totaliza os dois tipos de verificagdo de vota-
¢do (checagem de quorum + decisdo nominal) deferidos entre 1946 e
1964. Nada menos do que 1.729 checagens de decisdes primarias foram
aceitas pelo presidente da sessao plendria, relativas a 686 matérias de
cunho distinto, entre votacdes de projetos e procedimentos.
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Tabela 4
Distribuigao das Verifica¢oes de Votacao, por Coalizdes
(1946-1964)*

Coalizio Votagoes Duracao da Coalizao | Média de VAotagﬁes
(n) (em meses) ao Més

Dutra II 272 42 6,5
Dutra III 36 10 3,6
Vargas I 121 28 4,3
Vargas II 152 12 12,7
Vargas III 11 3 3,7
Café Filho I 102 5 20,4
Café Filho II 58 9 6,4
N. Ramos 62 3 20,7
JKI 518 36 14,4
JK1I 247 24 10,3
Quadros 37 7 53
Ranieri Mazzili 4 0** -
Goulart I 1 4,0
Goulart IT 65 9 7,2
Goulart IIT 2 3,0
Goulart IV 4 4 1,0
Goulart V 7 4 1,8
Goulart VI 22 6 3,7
Goulart VII 1 3 0,3
Total 1.729 - -

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.
*Considera tanto as verificagdes de votagao sobre projetos quanto sobre procedimentos regimentais.
** Esta coalizdo amargou meros 13 dias de duracao.

Os dados indicam que os deputados tiveram seus votos conhecidos pe-
los seus pares sobretudo no governo Kubitschek, quando se registra a
maior incidéncia de ambos os mecanismos decisérios, isto €, as checa-
gens de quorum e as deliberagdes nominais propriamente ditas —nomes
distintos para praxes de magnitude quase idéntica. Somente em JK1lo-
calizam-se nada menos do que 518 (30,0%) das 1.729 verificagdes de
votacdo concedidas ao longo de todo o pré-1964?°. Em nimeros absolu-
tos, as coalizdes Dutra II (272), JK 11 (247), Vargas 1 (121) e I1 (152) e Café
Filho I (102) também se destacam pela elevada recorréncia desse ins-
trumento regimental, todas com montantes, no minimo, de ordem cen-
tendria. Ponderando, porém, o total acumulado em cada coalizdo pela
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sua duracdo correspondente, em meses, surpreende a frequéncia coma
qual os deputados foram submetidos a deliberagdes constrangedoras,
responsaveis pela revelacdo individual de seus votos, em composicoes
politicas dissolvidas rapidamente. Em relevo, constam Café Filho I e
Nereu Ramos, com médias de verificacao de votagdo consideravel-
mente altas para o tempo em que vingaram — meros 156 e 80 dias, res-
pectivamente?.

Para esclarecer o quanto os governos da democracia de 1946 possam
ter sofrido com os rachas intrapartidarios no plendrio da Camara, o
passo subsequente é decifrar a l6gica da conformacdo de resultados
politicos substantivos no Parlamento. Em tese, as verificagdes de vota-
¢do emergem, dentre o rito ordindrio de apreciagdo e deliberagao das
matérias, como termdémetro da divisdo de forgas partidarias. Dai ser re-
levante checar, em primeiro lugar, se os pedidos de verificagao de vota-
¢do eram apropriados de modo estratégico tanto pela oposi¢ao quanto
pela prépria situacao. Teoricamente, maioria e minoria poderiam se
valer do emprego tatico desse instrumento regimental, ainda que para
propésitos totalmente assimétricos. De um lado, partidos alheios a
base formal de governo estariam habilitados a propor revisdes de vota-
¢do para dificultar os trabalhos em plenario e, mesmo, emperrar a pau-
ta do Congresso. A situagdo, por seu turno, também contaria com a
chance de se aproveitar das verifica¢des de quorum para medir sua for-
ca efetiva e coagir os seus a se manifestarem em favor dos interesses do
governo, quando ndo mesmo acelerar contato com membros da opo-
si¢do, caso houvesse como cativa-los. Se realmente existiam opgdes de
voto a serem barganhadas pelos aliados do presidente mediante nego-
ciagdo com cisdes intrapartidarias adversarias, conforme a necessida-
de, tal qual a literatura tanto apregoa, ndo haveria melhor oportuni-
dade para se conhecerem as posi¢des de todos os parlamentares,
visualizar desertores e potenciais aliados.

Quando se sistematizam as autorias dos pedidos de verificacdo de
votacdo concedidos em 1946-1964 a fim de testar se o argumento pré-
vio procede, constata-se o predominio de iniciativa da oposicao, res-
ponsével por 68,9% das solicitagdes deferidas durante todo o periodo
contra 29,6% de requerimentos pleiteados por membros da coalizao?.
Este dado ndo varia muito quando desagregado pelas iniciativas das
questdes em apreciacdo e tampouco causa surpresa”. Oposicionistas
normalmente empregam diversos mecanismos procedimentais tanto
para comprometer o ritmo decisério no parlamento como para reafir-
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mar as proprias bases programaéticas perante o eleitorado, embora te-
nham ciéncia da impossibilidade de contar com o endosso do plenario
na aprovagao das causas em questao®.

Assumir que o potencial informacional das verificagdes de votos era
capitalizado também pelo governo pressupde constatar algumas con-
di¢des elementares. Sao elas:

Condicdo I - A origem das verificagdes de votos. O uso estratégico deste ins-
trumento serd apreendido somente se 0 mecanismo constar enquanto
produto de solicita¢des de checagem do resultado da votagao primaria
(endo decorrentes de requerimentos para decisdes nominais diretas).

Condigdo II - O saldo das verificagdes de quorum. A emergéncia de um pa-
drdo de verifica¢des de quorum invélidas — isto é, aquelas sem nimero
legal e, portanto, incapazes de decidir a votagdo em andamento, igual-
mente indicaria sua apropriacdo estratégica. Afinal, a ndo decisao da-
ria margem para que o jogo politico pudesse se desenrolar nesse breve
gap temporal entre um mecanismo decisério e outro.

Condigdo III — A influéncia do presidente da Cimara no processo decisorio.
Uma conduta discricionaria do diretor dos trabalhos na Casa durante
as verificagdes de votacdo também sinalizaria o espago aberto a estra-
tagemas politicos variados pelo método de checagem dos saldos legis-
lativos em jogo.

Passemos a analise empirica de cada uma destas trés condigdes. A pri-
meira premissa encontra suporte nos dados. Quase 90% (89,2%) das
vezes o método nominal advém das checagens de votacdo deferidas na
Camara dos Deputados ao longo de todo o pré-1964*. Em todas as coa-
lizoes, sem excecdo, as verificagoes de deliberagdes contestadas confi-
guraram a razdo, por exceléncia, daquele procedimento decisério.

Também a segunda condigdo € satisfeita. Definitivamente, a checagem
de quorum nao era decisiva. Pouco mais de 15% (17,5%) delas hesitava
em termos de solugao efetiva das matérias em analise pelo plendrio,
atingindo ntimero legal. Anorma era a auséncia de manifestagdes sufi-
cientes para sufragar uma escolha final, cuja frequéncia beirava os dois
tercos das observacdes no pré-1964 (63,4%), com algumas oscilagdes
no estudo desagregado por coalizoes®.

Por fim, permanece a suspeita em torno da postura predominantemen-
te discriciondaria do presidente da Cadmara dos Deputados na conducao
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do processo decisorio (terceira condi¢do). A discricionariedade foi me-
dida a partir daquelas ocasides em que o diretor da Mesa adiou uma
verificacdo de votagdo quando a checagem de quorum revelou a inexis-
téncia de nimero legal como, ainda, todas as vezes nas quais sua esco-
lha foino sentido inverso —isto é, pelo prosseguimento da deliberacao
via chamada nominal. Em contrapartida, se considerou isento o proce-
dimento do grande fiscal dos trabalhos na Casa nas demais situagdes,
que abrangem desde a conclusdo de vota¢des na verificagdo de quorum,
decididas por existéncia de ntimero, até os casos de retirada do pedido
de renovacao da deliberagao pelo préprio requerente. Os niimeros si-
nalizam o predominio da suposta arbitrariedade do presidente da Ca-
mara no exercicio de sua fungado, aparentemente decisiva em mais de
60% (63,4%) das observacgdes sintetizadas no teste da terceira condi-
¢do. Somente em algumas coalizdes essa conduta se atenuaria®. Fica li-
mitada qualquer ponderagdo maior sobre o peso dessa aparente discri-
cionariedade em virtude de restar desconhecida a soma dos pedidos
de verificacado indeferidos entre 1946-1964.

De todo modo, quando se correlaciona o uso da verificagao de quorum
com os resultados politicos substantivos alcancados pelo governo em
plenadrio, a ideia de que este procedimento facilitava a coordenacado da
base ganha forca. Constituijustamente a proposta da Tabela 5 cruzar os
tipos de vitoria do governo com as checagens das delibera¢des deferi-
das entre 1946 e 1964.

Tabela 5
Tipos de Vitéria do Governo, por Coalizao, segundo a Escolha Procedimental, em
Vota¢des Nominais de Matérias Iniciadas pelo Executivo
(1946-1964)*

Coalizao Tipo de Vitéria Total
Com os Membros da Com a Ajuda da
Coalizdo Oposicao
Verificagdo | Chamada | Verificagdo | Chamada
de Quorum Nominal de Quorum Nominal
Prévia Direta* Prévia Direta
Dutra II 3 - - - 3
Dutra III 13 - - - 13
Vargas I 32 - 2 - 34
Vargas II 14 1 8 3 26

(continua)
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(continuagao)
Tipo de Vitéria
Com os Membros da Com a Ajuda da
Coalizio Coalizao Oposicao Total
Verificacdo | Chamada | Verificacdo | Chamada
de Quorum Nominal de Quorum Nominal
Prévia Direta* Prévia Direta
JKI 27 8 3 1 39
JK1I 13 12 2 - 27
Goulart IT 1 - - - 1
Goulart V 2 - - - 2
Goulart VI - 1 - - 1
Total 105 22 15 4 146

Fonte: Banco de Dados Legislativos, Cebrap.

* Considera apenas votagdes vélidas. 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,
além das votacdes deliberadas por esta via procedimental em virtude da aprovagao de requerimen-
tos que a solicitavam.

Os dados sao sugestivos. A maioria das vitérias do governo apenas
com a ajuda da prépria base parlamentar em decisdes nominais foi pre-
cedida de verificacdo de quorum. Isto sinaliza para a existéncia de
mecanismos de negociagao capazes de coordenar as rivalidades intra-
partidarias na época em beneficio da governabilidade.

CONSIDERACOES FINAIS

Seja em estudos de casos, seja em andlises mais gerais, o panorama nor-
malmente delineado pela literatura apresenta a governabilidade na
democracia de 1946 como uma preocupacao continua do Poder Execu-
tivo. Os analistas afirmam que a desconfianca inerente a coesdo da coa-
lizdo de apoio do presidente no Legislativo levaria o dirigente do pais a
barganhar, com frequéncia, os votos das varias cisdes existentes no
seio da oposigdo para reunir a sustentagdo parlamentar necessaria.

Os exercicios empiricos desenvolvidos neste artigo ndo pretendem
questionar a existéncia dos rachas intrapartidarios no Brasil do pés-
guerra. Basta o estudoindividual de cada uma das votagdes nas quais a
preferéncia do governo nao encontrou respaldo na sua prépria base de
sustentacdo no Legislativo para observarmos problemas de coordena-
¢ao de maiorias no seio dos préprios partidos de coalizdo. Aquestaoéa
irregularidade das observagoes, que acaba por comprometer o empre-
go do préprio conceito de facgdo ao periodo como um todo.
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No limite, o sobredimensionamento do problema se eleva como uma
dificuldade geral dos pesquisadores em admitir o carater positivo do
dinamismo politico vivido na Reptiblica de 1946, que ndo estava fada-
da, desde sua origem, ao fracasso. Via de regra, os trabalhos disponi-
veis sobre 1946-1964 esbarram no desafio em que todo exame ex post se
depara: explicar os eventos sem condiciona-los ao desfecho conhecido.
Do ponto de vista do comportamento dos partidos no Legislativo,
inexistem indicios para decretarmos que a instauragao liberal rumaria
ao interregno autoritario subsequente. Divisdes intrapartiddrias nao
comprometiam automaticamente a ordem, a menos que os instrumen-
tos de coordenacao falhassem.

(Recebido para publicagdo em abril de 2014)
(Aprovado para publicacdo em maio de 2015)
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NOTAS

10.

Oart. 39 da Lei Agamenon, como ficou conhecido o decreton?7.586, de 28 de maio de
1945, estabeleceu que s6 poderiam concorrer as elei¢cdes candidatos registrados por
partidos ou aliancas de partidos.

Esta avaliacdo segue reproduzida em trabalhos recentes. Prova disso é o estudo de
Mona Lyne (2008), que endossa o argumento fundado nas mazelas do clientelismo
sobre a performance legislativa no Brasil do pds-guerra.

Algumas pesquisas ainda associam a duracdo da primeira experiéncia democratica
brasileira ao poder gozado pelos pessedistas no plano local, garantindo a adesao dos
“coronéis” ao governo bem como o enquadramento da massa eleitoral, diretamente
controlada pelos chefes locais (Benevides, 1979; Camargo, 1973).

Segundo Figueiredo e Limongi, o plenario da experiéncia anterior parece menos po-
larizado do que o do regime democratico atual. Nas palavras dos autores, “ Amaioria
do PSD tendeu a dominar o plendrio e o fez fazendo aliangas circunstanciais a direita
eaesquerda. No governo Dutra e no governo Café Filho, o partido tendeu mais a di-
reita. No restante do periodo, tendeu mais a esquerda, juntando-se, em geral, ao PTB
e, também, ao PSP” (Figueiredo e Limongi, 1998:18).

Os critérios apresentados por Figueiredo (2008) na defini¢do das coalizdes existentes
na época e suas respectivas composi¢des constam reproduzidos no Apéndice A e ba-
seiam a analise oferecida neste artigo.

Na pratica, isto significaria que a disciplina partidaria seria tdo menor quanto maior
se mostrasse o information effect, e, quanto maior ele fosse, mais fortes seriam os in-
centivos para formar coalizdes sobredimensionadas a fim de diminui-lo.

Os autores chegam a esta conclusdo a partir da adog¢do de um proxy para patronagem
—no caso, um indicador de verbas or¢amentarias alocadas aos partidos pelos presi-
dentes que dirigiram o pais entre 1946 e 1964. Entendem, ainda, que a auséncia do
imperativo da reeleicdo naquele periodo comprometia o custeio da patronagem
(Amorim Neto e Santos, 2001).

Computando todos os integrantes das vdrias correntes intrapartidarias emergidas
entre 1946 e 1964 mencionados pela literatura, foi possivel identificar somente 88 de-
putados. Destes, constam 7 Raposas (ou pessedistas tradicionais) e 11 reformistas da
legenda (a chamada Ala Moga, envolvida com a revitalizagao dos métodos do PSD).
Também se distinguiram 10 membros da Banda de Miisica (alcunha aplicada aos ude-
nistas que faziam barulho diario no plenario em discursos inflamados contra o go-
verno); 5 Chapas-Brancas (que, ao contrario dos colegas de bancada, procuravam se
compor com o Executivo) e 26 participantes da Bossa Nova (também contrarios a con-
duta dos seus correligionarios da Banda de Miisica, se reinem em 1961 para apoiar as
propostas nacionalistas de Janio Quadros). Os demais dissidentes conhecidos divi-
dem-se entre as varias alas do trabalhismo — a saber: os ademaristas (2); os tedricos
(3); os fisiolégicos (5); os radicais (2) e o grupo compacto (3) — e outras orientagdes
ideol6gicas menores, que somam 14 elementos.

O debate sobre o contetido da policy e a variagao nos resultados deliberativos ndo é
novo. Remontaa Mayhew (1991). Para um balango desta discussao, ver Ricci (2002).

Somente depois da referida atualizagdo normativa, a indicacdo da preferéncia de
cada sigla representada na Camara entraria para a rotina regimental da Casa. Antes
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13.

14.

15.

16.

17.
18.
19.

20.
21.

disso, os lideres partidarios raramente orientavam a posi¢do do partido que repre-
sentavam, tendendo a subir a tribuna, para encaminhamento de votacao, na qualida-
de de parlamentares com visao critica da matéria a ser decidida. O ponto sera discuti-
do melhor mais adiante, quando trato das especificidades do processo deliberativo
em 1946-1964.

Adeclaragao da validade era encargo do presidente da sessdo, que deveria legitimar
(ou ndo) a decisao do plenario em fungdo da existéncia/auséncia de quorum. Este
procedimento também sera digno de maior detalhamento em secao posterior.

Vale frisar que os calculos referem-se exclusivamente as iniciativas do Executivo ou
de sua base parlamentar que foram alvo de votagdo nominal na Camara dos Deputa-
dos. Muitos projetos podem ser aprovados ou rejeitados em decisdes simbélicas. Os
nimeros, portanto, ndo reportam o sucesso do Executivo entendido como a taxa de
aprovacao dos projetos apresentados.

Das 89 iniciativas do Executivo que restam com o emprego desse critério, o governo
sai vitorioso em 78 (87,6%). Quanto as iniciativas de sua base parlamentar na Cama-
ra, as vitérias se consumam em 268 (85,4%) dos 403 casos.

Sdo também nas mesmas coalizdes que a ajuda da oposigdo se mostra capital na apro-
vacao de 89 (33,3%) das 268 iniciativas da base parlamentar governista na Camara:
Vargas I (8) e I (52), além de registros em JK 1 (20) e II (7).

Os proprios Verge e Gémez (2012) assumem condensar em poucas palavras as visdes
de Belloni e Beller (1978:447), Boucek (2009:14) e Zariski (1960:33) sobre o a nogao de
facciosismo.

Tradicional medida de coesdo partiddria, o indice de Rice é obtido através do resulta-
do, em médulo, da subtragdo da porcentagem de votos contrarios contados no seio
de uma legenda X a partir da porcentagem de votos favoraveis registrados pela mes-
ma siglanuma dada votagao nominal Y. Ou seja, Ry, x = | % de votos sim — % de votos
ndo | . Desconsiderando, portanto, os casos de abstencdo declarada, as auséncias e a
obstrucdo parlamentar, o escore abrange apenas os deputados que votaram pela
aprovacao ou rejeicao da matéria em deliberagao, invariavelmente somando 1 (um).
Disso se depreende que, na pratica, um partido s6 atingira os 100% no indice de Rice
caso todos os seus membros votem da mesma forma durante uma decisdo nominal.
Por extensao, o indicador caird para 0 (zero) se a agremiagao rachar ao meio, isto é,
quando o nimero de votos sim equivaler a soma dos votos ndo (Rice, 1925).

Cf. Constituicao Federal de 1946, art. 42.
Eis a determinacéao do art. 140, § 32, do referido texto.

E importante frisar que a norma procedural entdo em voga associa o termo “verifica-
gdo por bancadas” exclusivamente a fileiras de assentos no plenario da Camara dos
Deputados, e ndo a bancadas parlamentares enquanto grupos politicos com interes-
ses em comum, por exemplo. A palavra tem apelo fisico, ndo politico. Como, na prati-
ca, tal checagem equivalia a avaliacdo da existéncia de quorum legal para delibera-
¢do, passo a chamar o procedimento daqui por diante de “verificacdo de quorum.

Cf. Resolugdo n2 10, de 1947, art. 129, § 4<.
Incorporo, aqui, reflexdes acerca das diferengas de significado politico entre vota-

¢Oes simbolicas e nominais tecidas por Carvalho (1973), que ndo abordou as verifica-
¢Oes de quorum em suas explanagdes.
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Pelo regimento de 1934, todo pedido de verificagdo seria deferido (art. 238, §19). A
necessidade de apoio ao parlamentar requerente da verificagao seria introduzida
apenas com a Resolugdo n?582, de 1955, que reclamava a adesédo de pelo menos mais
20 deputados para conceder a peticao (art. 140, § 39).

Nao por acaso, inclusive, Liicia Hippolito (1985) pode ter se esquecido de citar a pas-
sagem de Flores da Cunha (UDN/RS) 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 Assembleia Nacio-
nal Constituinte), Samuel Duarte (1947-1948), Cirilo Junior (1949-1950), Nereu
Ramos (1951-1954), Carlos Luz (1954-1955), Ulysses Guimaraes (1956-1958) e Ranieri
Mazzili (1958-1964) — representantes, portanto, do partido que deteve a maioria das
cadeiras em todas as legislaturas da democracia populista (Hippdlito, 1985:68, nota
22). Afinal, Cunha deixariaa UDN pouco antes de assumir a dire¢do dos trabalhos le-
gislativos no plendario, em 1955. Gaticho e influente em seu estado, o deputado nao
representava exatamente uma descontinuidade na hegemonia do PSD naquela cate-
dra pela sua condigdo de independéncia frente a ctiipula udenista. Constituia, antes,
uma 6tima escolha aos olhos do maior partido do pré-1964, enfraquecido que era o
pessedismo no Rio Grande do Sul.

Segundo os autores, nas ocasides mais importantes e criticas, vitorias estreitas se-
riam muito mais frequentes do que perdas estreitas. Além disso, em questdes-chave,
as liderangas amargariam derrotas por margens maiores frente a folga verificada em
vitérias sobre matérias de igual teor.

Carvalho (1973) ja havia destacado esta fase. Analisando apenas as votagdes nomi-
nais no mandato JK, a autora notou a maior recorréncia desta forma de deliberagao
nos anos pos-eleitorais (1956 e 1959). A seu ver, isto evidenciaria “o conflito entre ou
dentro dos partidos para a ‘renumeragao’ das bases estaduais e locais dos deputados
pelo apoio recebido durante o periodo eleitoral” (Carvalho, 1973:197, énfases mi-
nhas). De fato, mais de um tergo das vota¢des com exposigao publica dos parlamen-
tares (checagem de quorum e chamada nominal) recai sobre emendas orgamentarias
na administragdo JK - 40,3%, para ser exata (220) —, uma conhecida forma dos con-
gressistas pleitearem a alocagdo 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 contestagdes
de resultado nos governos Café Filho, Goulart e Vargas, respectivamente. Nas de-
mais presidéncias, porém, nao atingem 10% dos casos.

Vale lembrar que ambos foram algados a chefia do Executivo pela porta dos fundos,
no esteio de uma crise politica iniciada com a morte de Vargas e intensificada apés fa-
lhos conchavos encabegados pela prépria UDN para impedir a posse de Juscelino e
Goulart, vencedores da corrida presidencial de 1954.

Fecham a porcentagem 1,2% de pedidos de verificagdo de autoria desconhecida (isto
é:as vezes em que o nome do parlamentar requerente ndo aparece nos didrios da Ca-
mara) e 0s 0,2% casos avulsos — categoria exclusiva para o governo de Mazzili, mera-
mente transitério e sem a formagao de coalizdo parlamentar de apoio ao presidente,
de modo a inviabilizar a classificagdo da autoria dos pedidos de verificagao de vota-
¢do concedidos a época.

Quando se trata de matérias apresentadas pelo Poder Executivo, a oposi¢do aciona o
pedido de verificacao em 74,1% dos casos, contra 23,8% das solicita¢des governistas,
além dos casos sem informacao (2,2%). Ja em proposi¢des formalizadas pelo Poder
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29.

30.

31.

32.

Legislativo, a oposicdo deflagra requerimentos de verificagdo em 66,3% das observa-
¢Oes, contra 32,4% dos pedidos de membros da coalizado e 1,4% das ocorréncias sem
informagdo de autoria.

Para enveredar na discussdo sobre praticas obstrucionistas, o trabalho de Eric
Schickler (2001) é um 6timo comeco.

As outras origens das votagdes nominais ocorridas na época foram os requerimentos
pleiteando esse método deliberativo (7,4%) e os casos em que o procedimento nomi-
nal é compulsério (3,3%).

18,8% das verificagdes de quorum nao foram realizadas em fun¢ao da opgao do presi-
dente da Camara em realizar diretamente a votagdo nominal. Os pedidos de checa-
gem donidmero legal foram retirados pelos respectivos requerentes em 0,2% das oca-
sides. Nao ha informacao sobre os resultados das verificagoes em 0,1% dos casos.

Nao foi possivel precisar a influéncia do presidente da Camara em 0,2% dos casos.

1046 DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 58, n¢ 4, 2015



Facciosismo, Rachas Intrapartidarios e Capacidade Deciséria na Democracia...

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AMORIM NETO, Octavio; SANTOS, Fabiano. (2001), “A Conexao Presidencial: Facgdes
Pré6 e Antigoverno e Disciplina Partidaria no Brasil”. DADQOS - Revista de Ciéncias So-
ciais, vol. 44, n2 2, pp. 291-321.

BANDEIRA, Luiz A. Moniz. (1983), O Governo Jodo Goulart: As Lutas Sociais no Brasil
(1961-1964). Rio de Janeiro (62 ed.). Civilizagao Brasileira.

BELLONI, Frank P.; BELLER, Dennis C. (1978), Faction Politics: Political Parties and
Factionalism in Comparative Perspectives. Santa Barbara, CA, ABC-Clio Inc.

BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. (1979), O Governo Kubitschek: Desenvolvimento
Econdmico e Estabilidade Politica (1956-1961). Rio de Janeiro, Paz e Terra.

. (1981a), A UDN e o Udenismo: Ambiguidades do Liberalismo Brasileiro (1945-1965).
Sado Paulo, Paz e Terra.

—.(1981b), O Governo Janio Quadros. Sao Paulo, Brasiliense.

BOUCEK, Francoise. (2009), “Rethinking Factionalism Typologies, Intra-Party Dyna-
mics and Three Faces of Factionalism”. Party Politics, vol. 15, ne 4, pp. 1-31.

CAMARGO, Aspasia A. de. (1973), Brésil Nord-Est: Mouvements Paysans et Crise Popu-
liste. Tese (Doutorado em Sociologia), Université Paris II, Paris.

—.(1981), “AQuestao Agraria: Crise de Poder e Reformas de Base (1930-1964)", in B.
Fausto (org.), Historia Geral da Civilizagdo Brasileira — Tomo III — O Brasil Republicano.
Sao Paulo, Difel.

CARDOSO, Fernando Henrique. (1978), “Partidos e Deputados em Sdo Paulo, o Voto e a
Representagao Politica”, in B. Lamounier; F. H. Cardoso (orgs.), Os Partidos e as Elei-
¢bes no Brasil. (22 ed.). Rio de Janeiro, Paz e Terra.

CARVALHO, Maria Izabel Valladao. (1973), “Mecanismo Conflitual de Decisao na Ca-
mara dos Deputados: O Significado Politico da Votacdo Nominal no Periodo
1956-1960. Dados Preliminares”. DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, n¢ 11, pp.
194-205.

—.(1977), AColaboracao do Legislativo para o Desempenho do Executivo durante o
Governo JK. Dissertacao (Mestrado em Ciéncia Politica). Instituto Universitario de
Pesquisas do Rio de Janeiro (Iuperj), Rio de Janeiro.

D’ARAUJO, Maria Celina Soares. (1992), O Segundo Governo Vargas (1951-1954). Sdo Pau-
lo, Atica.

FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. (2008), “Government Coalitions in Brazilian Demo-
cracy”. Brazilian Political Science Review, vol. 1, n2 2, pp. 182-216.

; LIMONGI, Fernando. (1998), Relagdo Executivo-Legislativo no Presidencialismo

Multipartidario: Os Regimes de 46 e 88. Trabalho apresentado no XXII Encontro
Anual da Anpocs. Caxambu, 27-31 de outubro.

—.(1999), Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. Rio de Janeiro, FGV
Editora.

DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 58, n¢ 4, 2015 1047



Jaqueline Porto Zulini

. (2007), “Institui¢des Politicas e Governabilidade: Desempenho do Governo e
Apoio Legislativo na Democracia Brasileira”, in C. Ranulfo (org.), A Democracia Bra-
sileira: Balanco e Perspectivas para o Século 21. Belo Horizonte, UFMG Editora.

HIPPOLITO, Liicia. (1985), De Raposas e de Reformistas: O PSD e a Experiéncia Democritica
Brasileira (1945-64). Rio de Janeiro, Paz e Terra.

KING, David C.; ZECKHAUSER, Richard J. (2003), “Congressional Vote Options”. Legis-
lative Studies Quarterly, vol. 28, n2 3, pp. 387-411.

LAFER, Celso. (1970), The Planning Process and the Political System in Brazil: A Study of
Kubitschek’s Target Plan, 1956-1961. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica). Cornell
University, New York.

—.(2002), JK e o Programa de Metas (1956-1961): Processo de Planejamento e Sistema Poli-
tico no Brasil. Rio de Janeiro, FGV Editora.

LEAL, Victor Nunes. (1975) [1949], Coronelismo, Enxada e Voto: O Municipio e o Regime Re-
presentativo no Brasil. Sio Paulo, Alfa-Omega.

LYNE, Mona. (2008), The Voter’s Dilemma and Democratic Accountability: Explaining the
Democracy-Development Paradox. Pennsylvania, PA, The Pennsylvania State Univer-
sity Press.

MAYHEW, David R. (1991), Divided we Govern. Party Control, Lawmaking, and Investiga-
tions, 1946-2002. New Haven/London, Yale University Press.

OLIVEIRA, Licia Lippi de. (1973), “Notas sobre o Estudo do Partido Social Democrati-
co”. DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, n2 10, pp. 146-153.

PETERSEN, Phyllis J. (1962), Brazilian Political Parties: Formarion, Organization, and
Leadership, 1945-1959. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica). University of Michi-
gan, Michigan.

RICCI, Paolo. (2002), “A Medida das Leis: Do Uso de No¢des Genéricas a Mensuracao do
Imponderavel”. Revista Brasileira de Informagcio Bibliogrifica em Ciéncias Sociais (BIB),
ne 54, pp. 101-123.

RICE, Stuart. (1925), “The Behavior of Legislative Groups: A Method of Measurement”.
Political Science Quarterly, vol. 40, n2 1, pp. 60-72.

RIKER, William H. (1962), The Theory of Political Coalitions. New Haven, Yale University
Press.

SAIEGH, Sebastian M. (2011), Ruling by Statute: How Uncertainty and Vote-Buying Shape
Lawmaking. New York, Cambridge University Press.

SAMPAIO, Regina. (1982), Adhemar de Barros e o PSP. Sdo Paulo, Global.

SANTOS, Fabiano. (1997), “Patronagem e Poder de Agenda na Politica Brasileira”.
DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, vol. 40, n2 3, pp. 465-492.

_ .(2002), “Partidos e Comissoes no Presidencialismo de Coalizdao”. DADOS - Revis-
ta de Ciéncias Sociais, vol. 45, n2 2, pp. 237-264.

—.(2003), O Poder Legislativo no Presidencialismo de Coalizio. Belo Horizonte, UFMG
Editora.

1048 DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 58, n¢ 4, 2015



Facciosismo, Rachas Intrapartidarios e Capacidade Deciséria na Democracia...

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. (1973), “Coalizdes Parlamentares e Instabilidade
Governamental: A Experiéncia Brasileira - 1961/1964”. Revista de Administracdo de
Empresas, vol. 13, ne 4, pp. 61-71.

—.(2003), O Cdlculo do Conflito: Estabilidade e Crise na Politica Brasileira. Belo Horizon-
te, UFMG Editora.

SARTORI, Giovanni. (1983), Partidos e Sistemas Partidirios. Rio de Janeiro, Zahar.

SCHICKLER, Eric. (2001), Disjointed Pluralism: Institutional Innovation and the Develop-
ment of the U.S. Congress. Princeton, Princeton University Press.

SCHWARTZMAN, Simon. (1971), “Veinte Afios de Democracia Representativa en Bra-
sil, 1945-1964”. Revista Latinoamericana de Ciencia Politica, vol. I, ne 1, pp. 24-46.

SKIDMORE, Thomas. (1975), Brasil: De Getiilio a Castelo. Rio de Janeiro, Paz e Terra.

SOUZA, Maria do Carmo Campello de. (1976), Estado e Partidos Politicos no Brasil. Sdo
Paulo, Alfa-Omega.

VERGE, Tania; GOMEZ, Radul. (2012), “Factionalism in Multi-level Contexts: When
Party Organization becomes a Device”. Party Politics, vol. 18, n¢ 5, pp. 667-685.

ZARISKI, Raphael. (1960), “Party Factions and Comparative Politics: Some Preliminary
Observations”. Midwest Journal of Political Science, vol. 4, pp. 27-51.

DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 58, n¢ 4, 2015 1049



Jaqueline Porto Zulini

(enunuoo)

i acl ONSTUTIN-OITPWILL] BSUEPNIN| €961/10/€T| 2961/60/81 6961 dSd-d.Ld-dSd d1ld (ewr] "H) AL Me[noD
C 79 ONSTUI-OIIDWILL] eSUePNIN| T961/60/LT| T961/L0/€T 6961 dSd-d.Ld-dsd dLd (eyo0y “g) 11T 1e[noD
6 69¢ ajpurqen) eduepnin| 7961/40/¢T| 1961/01/€1 6961 dSd-Odd-d.Ld-dSd d1d (IT s949N) 1T 31e[NOD
T ¥e OX}STUTIA] OITOWILL] 9SS0 | T961/0T/CT| 1961/60/80 6961 odd-dLd-dsd d1d (Is2A9N) I 31E[NOD
0 ¢l TBHIN-0I1I[0] 3SMD| 1961/60/L0| 1961/80/5C 6961 dD 'SeIJ-OULdII|  [IVd/S IZZeN\ LIsTuey
L ¥0¢ [erouapIsal] 0ed[| 1961/80/%C| 1961/20/10 6961 Ad-dSd-NAN N.Ld sorpenp
144 0cs eane[si3a] oedte[d| 1961/10/1€| 6561/20/10 6961 Ad-dSd-91d-Asd asd 1l
9¢ | 080T [erouapIsaI] ord1a[ | 6661/10/1€| 9S61/20/ 10 qsel Ad-dSd-dLd-dSd asd Il
€ 08 TeIAN-O0dI[0J 9SLID| 9G61/10/1¢| SS61/11/11 qg61 Ad-dSd-dLd-dsd asd sowrey ‘N
6 08¢ eane[si3a] oedto[d| 6661/ 11/11| SS61/20/10 qa6l NdN-Ad-dsd dSd II oYItd 93e>
[ 9G1 sed1ep o1pPIMS| 6661/10/1¢| $S61/80/5C 1661 NAN-Id-dsd dSd T oYlrg 93e>
€ 18 dSd op epenuy| ¥561/80/%¢| ¥S61/90/€0 1961 dSd-d1d-dsd d1d 111 sedrep
cl LYE dSd OPp epres| ¥661/90/20| €561/90/ST 1961 dLd-dsd d1d 11 sedrep
8¢ 798 RANR[SISOT]  [RIOUSPISOL] S90519[H | €661/90/ST| 1S61/20/10 1961 dSd-d.Ld-dsd dLd I seS1ep
0t 66¢ Ad Op epres| 1661/10/0¢€| 0561/%0/10 961 Ndn-asd asd 111 enng
971 Ad-NAN eBuL ‘g1d res| 0S61/€0/0¢| 9¥61/01/%1 9761 NdN-Ad-dSd asd IIenng
8 €9¢ [eIOUDPISaI] @ BANR[SISST Se00R[H | 9%61/0T/€T| 9F61/10/1€ 96l dLd-dsd asd renang

A B ojudAg EE orr einjersiga OEZI[E0) BU SjuapIsald Jjuaprisaig
oedeinQq oBZI[e0D) Ep Bl sopnaeJ op opneJ

«(F961-9761) S90ZI[e0D

1 oxpen

v 221puady

DADQOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 58, n¢ 4, 2015

1050



Facciosismo, Rachas Intrapartidarios e Capacidade Decisdria na Democracia...

“(681:800¢) opaxtengi ap opiznpoxday

91T | 0€59 opoyiad op [ej0L
€ 101 opessg ap od[oD| $961/€0/1¢| €961/21/0C €961 d1d-dsd dLd [IA ¥re[non
9 161 Ddd Op epenud gSd Oop epres| €961/T1/61| £961/90/80 €961 2dd-d1d-dsd d1d IA 31e[noD
i cel RALR[SISOT ORIIS[H "SOIJ SWNSSY | £961/90/£0| €961/10/%C €961 ASd-dSd-dLd-dSsd d1d A 3eoH
S9S9 sel wIT onIu
W) e ojudAg M P einjersigay OEZI[E0) BU SjuapIsald Jjuapisaig
oedein(q oezi[eo) ep ejeq sopnreg op opryreJ
(odenunuod) «(P961-9F61) S2071[€0D

1 oxpen

1051

DADOS - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 58, n* 4, 2015



Jaqueline Porto Zulini

Apéndice B
Nota Metodolégica

E corrente a suspeicio de que as agdes dos legisladores em plenario se
modificassem segundo os interesses politicos do governo envolvidos
na apreciagao de temas que estivessem sob a orla da sua agenda de tra-
balho. Para alguns autores, a tese das coalizdes ad hoc poderia estar so-
bredimensionada justamente em func¢do de uma desavisada orienta-
¢do empirica, considerando-se que muitas votagdes nominais abarcam
questdes irrelevantes. Figueiredo e Limongi ja alertaram para o fato de
que, eventualmente, uma subamostra de matérias de interesse do exe-
cutivo pudesse revelar maior coesdo e um padrao de coalizdes mais es-
tavel durante a democracia de 1946 (1998:20). Para os propdsitos deste
artigo, isso indicaria a possibilidade de a Mesa seguir uma conduta di-
versa na apreciagdo de politicas realmente importantes ao Poder
Executivo.

Reunir as matérias mais caras as administragdes da época, todavia, é
tarefa custosa. Amaioria dos trabalhos que tratam dessas questdes, ora
conjunturais, ora perenes, constituem estudos de caso, esmagadora-
mente voltados aos governos Vargas e Kubitschek, por motivos varios.
Nesta perspectiva, a saida para se compilar a lista de temas que goza-
vam de primazia entre 1946 e 1964 foi adaptar o critério adotado por
Mayhew (1991), fundado no reconhecimento dos tépicos como priori-
tarios pela bibliografia especializada. Cada politica objeto de votagao
nominal foi assim classificada se admitida como tal por pelo menos um
autor que se dedicou ao exame da democracia de 1946.

No Quadro 2 esta o resultado deste arranjo, que se limitou a sintonizar
os registros histéricos com as observacdes empiricas de verificagdes de
votacdo. Como se vé, politicas sociais sdo secundarias, predominando
questdes inerentes ao bom exercicio das finangas ptblicas, sem o con-
trole das quais nenhuma administragao se faria promissora.
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RESUMO
Facciosismo, Rachas Intrapartiddrios e Capacidade Deciséria na
Democracia Brasileira de 1946

Aliteratura aponta o facciosismo como norma do sistema partidario vigente a
democracia de 1946, supostamente governada por coalizdes parlamentares
concebidas ad hoc. O propésito deste artigo é questionar o impacto dos rachas
politico-ideolégicos no Legislativo via exame das vota¢des ocorridas na
Camara Federal desde a instauragao liberal até o final do regime, que mostram
ser incomum a base governista necessitar de auxilio externo para aprovar
a propria agenda. Veremos que somente nas gestdes Vargas e Kubitschek as
contribui¢oes da oposigao se fizeram capitais na passagem dos programas pre-
sidenciais, tendo as metas varguistas dependido mais deste subsidio. A hipé-
tese desenvolvida é que o éxito governamental, em geral, dependia do uso es-
tratégico da verificagdo de quorum, um procedimento regimental capaz de pu-
blicizar a divisdo de forcas no plenario de maneira a viabilizar a coordenacao
da prépria coalizao no poder.

Palavras-chave: democracia brasileira; 1946; fac¢des; maioria legislativa;
coalizdes partidarias

ABSTRACT
Factionalism, Intraparty Divides and Decision Capacity during the 1946
Brazilian Democratic Period

Literature points to factionalism as the norm of the party system during the
democratic period that started in 1946 in Brazil, in which ad hoc parliamentary
coalitions assumedly governed. The purpose of this article is to question the
impact of political-ideological divides in the Legislative by means of the
examination of votes in the Federal Chamber from the liberal instauration
until the end of the regime. These votes show how uncommon it was for the
government to require outside help to approve its agenda. We will show that
only during the Vargas and Kubitschek administrations did contributions
from the opposition become capital in the approval of presidential programs,
being that Vargas relied more on this aid. The hypothesis developed is that
governmental success in general depended on the strategic use of the quorum
verification, a procedural rule capable of exposing publicly the division of
forces on the floor so as to enable the coordination of the coalition in power.

Keywords: Brazilian democracy; 1946; factions; legislative forces; party
coalitions
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RESUME
Esprit de Chapelle, Scissions Partisanes et Capacité Décisionnelle dans la
Démocratie Brésilienne de 1946

La littérature nous montre la tendance a la scission comme une norme du
systéme partisan en vigueur a partir de la démocratie de 1946, qu’étaient
censées gouverner des coalitions parlementaires créées ad hoc. Le but de cet
article est d’analyser l'impact des scissions politico-idéologiques sur le
pouvoir législatif a travers I’examen des votes tenus dans la Chambre fédérale
depuisl'instauration durégime libéral jusqu’a sa chute, et de révéler ainsi qu'il
n’était pas courant pour la coalition gouvernementale d’avoir besoin de
soutiens extérieurs pour faire approuver son programme. Nous verrons que
c’est seulement lors des mandats de Kubitschek et plus encore de Vargas que
les contributions de ’opposition sont devenues capitales pour 1’approbation
des programmes présidentiels. Notre hypothese est que le succes
gouvernemental dépendait généralement de 1'usage stratégique de la
vérification du quorum, une procédure réglementaire capable d’exposer la
division des forces en séance pléniére de manieére a viabiliser la coordination
de la coalition au pouvoir.

Mots-clés: démocratie brésilienne; 1946; factions; majorité parlementaire;
coalitions partisanes

RESUMEN
Espirito Faccioso, Grietas Intrapartidistas y Capacidad Decisoria en la
Democracia Brasilefia de 1946

La literatura subraya el elemento faccioso como norma del sistema de partidos
vigente en la democracia brasilefia de 1946, supuestamente gobernada por
coaliciones parlamentarias ad hoc. El objetivo de este articulo es cuestionar el
impacto de las cisiones politico-ideolégicas en el Legislativo a través del ana-
lisis de las votaciones ocurridas en la Camara Federal desde la instauracion li-
beral hasta el final del régimen, que muestran que es poco habitual que la base
gubernista necesite apoyo externo para aprobar su propia agenda. Veremos
que sélo en las gestiones Vargas y Kubitschek las contribuciones de la oposi-
cién se hicieron importantes en los programas presidenciales, llegando a ser
centrales para las metas varguistas. La hipotesis desarrollada es que el éxito
gubernamental, en general, dependia del uso estratégico de la verificaciéon de
quérum, un procedimiento regimental capaz de tornar publica la division
de fuerzas en el plenario de tal forma que permitia viabilizar la coordina-
cién de la propia coalicién en el poder.

Palabras clave: democracia brasilefia; 1946; facciones; mayoria parlamentaria;
coaliciones partidarias
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