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Resumo

A literatura normalmente interpreta a Primeira Republica brasileira (1891-1930)
como espelho de um acordo oligdrquico perene entre o presidente do pais e os
governadores estaduais capaz de atomizar o papel do parlamento, apatico e desprovido
de poder politico na época. Este paper investiga essa suposta passividade do Legislativo
a partir do exame de indicadores classicos de funcionamento da Camara dos Deputados
(rito processual, producdo legislativa, votagcdes nominais). Contrariando a visdo
dominante, a hipdtese de trabalho ¢ que a Camara perfazia uma importante arena
deciséria para se construir consenso. Os resultados preliminares sinalizam que o
parlamento ndo era improdutivo nem tinha um status marginal no regime como se
pensava, representando um foro de negociagdo central para manter de pé a politica dos

governadores.
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Introdug:z”lo1

A historia republicana é um grande e promissor espago

desconhecido, desbravado aqui e ali, temerosamente.

(SILVEIRA, 1978, p. 7)

Toda narrativa histérica oculta determinados acontecimentos quando relata a
ocorréncia de outros (TROUILLOT, 1995). Seria ingénuo supor que as relacdes de
poder intrinsecas a definicdo da autoridade do discurso memorialistico poupasse desse
viés seletivo exatamente a tradicdo politica de uma época. A cosmologia criada em
torno da Primeira Republica constitui um excelente exemplo do resultado desse habil
processo que silencia propositadamente o dinamismo politico de um periodo. Uma
inclinagdo evidente ja na emblematica designagdo pejorativa que se imprime ao regime
oligarquico a partir das décadas de 1920/30: uma Republica “Velha”. O tratamento
negativo adentra para a historiografia brasileira nos usos dos ide6logos autoritarios do
Estado “Novo” (GOMES; ABREU, 2009; SANTOS, 2013). Desejosos em afirmar a
forca transformadora da revolugdo que pds fim ao primeiro ensaio liberal no pais, esses
intelectuais procuravam enfatizar o rompimento com o passado; “vale dizer, com os
erros da Primeira Republica: liberal, oligdrquica, fraca, inepta, europeizante e politica e

culturalmente afastada do ‘povo brasileiro’” (GOMES; ABREU, 2009, p. 3).

E conhecida a eficiéncia da literatura produzida pelos partidarios da Revolugio
de 1930 em reduzir o regime anterior a uma experiéncia errante, gerida por oligarquias
auto-interessadas, “ocupadas em manter privilégios, ainda que com o comprometimento
dos interesses gerais” (SANTOS, 2013, p. 18). Enfatizando a debilidade da
representacdo politica na Primeira Republica em funcdo do pacto criado no governo
Campos Sales, o discurso oficial, que passa a fazer parte das apostilas escolares,

minimiza a importancia daquele periodo, estendendo o desinteresse ao parlamento.

Até hoje repercute essa formula mental que desmotiva o estudo da politica
republicana. Este artigo procura justamente confrontar o viés depreciativo que envolve

o papel desempenhado pela Camara dos Deputados na Primeira Republica. A proxima

*Trabalho preparado para apresentacdo no V Semindrio Discente da Pés- Graduagdo em Ciéncia Politica
da USP, de 4 a 8 de maio de 2015.
' Agradeco aos preciosos comentarios de Paolo Ricci as versdes preliminares deste texto.



secdo reconstrdi o processo de silenciamento da historia politica do regime a partir dos
anos 1930, mostrando como se construiu a visdo pejorativa que considera o parlamento
irrelevante a partir do advento do pacto oligarquico. O raciocinio foi amplamente
endossado pela literatura especializada, que assumiu a auséncia de oposi¢des no
Congresso apos o governo Campos Sales. Através da andlise dos resultados eleitorais
conformados de 1900 até 1930, a segunda se¢do confirma a expectativa dos analistas,
revelando o predominio de chapas completas nas bancadas estaduais diplomadas na
Camara Baixa. Isto ndo se converteria, porém, num corpo legislativo apatico. Os
indicadores de funcionamento do Congresso Nacional explorados a seguir sinalizam
uma vivida atividade parlamentar, dando margem a requalificacdo da sua condi¢do na
época. Aparentemente, ele ndo estava a margem do sistema, mas era antes uma
engrenagem crucial para a estabilidade do modelo oligérquico. O ultimo elemento que
avanca nesse processo de relativizacdo da imagem corrente sobre o carater apolitico do
Poder Legislativo na Primeira Republica ¢ provido na quarta se¢do, focada em
desconstruir a alegoria das bancadas unanimes por meio do exame das votagdes

nominais realizadas no periodo.

Nestes termos, o argumento defendido aqui € que foi deturpado o entendimento
sobre o pacto. Assumir que o arranjo elaborado por Campos Sales desestabilizou a
fungdo do parlamento, como propde a literatura, significa incompreensdo da
caracteristica motivadora do proprio arranjo arquitetado: o regionalismo. Afinal, a saida
oligarquica que se engenhou ndo pretendia eliminar o Congresso Nacional, mas, antes,
institucionalizar uma pratica politica de carater regional no Legislativo. Desta forma, a
Camara Baixa deveria se pautar, a partir de 1900, pelas clivagens subnacionais. No

limite, a crise entre os poderes refletiria, portanto, a instabilidade regional.

‘Silenciando o passado’: o processo de anulacido do papel politico do Poder

Legislativo na historia do Brasil oligarquico

A narrativa sobre a “politica dos governadores” constitui uma das teses mais
consolidadas na historiografia brasileira, tendo status de metonimia da ordem vigente na

Primeira Republica (1889-1930). Ela retrata a constru¢do de um pacto de apoio mutuo



entre o entdo Presidente Campos Sales (1898-1902) e alguns governadores para
contornar a crise de governabilidade que assolou os primeiros anos do regime (BELLO,
1952; CARDOSO, 1975; CARONE, 1971; FAORO, 2001; LESSA, 1988; SOUZA,
1973 — para citar os principais). Basicamente, diz-se que o dirigente do pais planejava
ampliar a autonomia do Executivo Federal frente ao Legislativo, pois atribuia as
instabilidades vividas pelas administragdes anteriores a tensdo existente entre ambos 0s
poderes. Campos Sales temia provaveis reverberagdes da cisdo do Partido Republicano
Federal (PRF), em 1897, sobre a capacidade decisoria do Palacio do Catete, conhecida a
divisdo operada no parlamento apds o racha, que polarizou o Congresso entre
republicanos — de orientagdo jacobina e positivista — e concentrados — fiéis a Glicério,
fundador da legenda (IDEM). Como chegara ao poder com um discurso desvinculado
de qualquer comprometimento partidario e antecipava que as proximas elei¢des
legislativas podiam resultar num parlamento extremamente dividido no meio de sua
presidéncia (em 1900), o chefe do Executivo receava ficar sem nenhum apoio e ter o
proprio governo vitimado pela conjuntura critica.” Para supera-la, buscaria a garantia de
maioria estavel na Camara Baixa a partir de duas estratégias casadas. De um lado,
firmaria um pacto com os governadores dos maiores colégios eleitorais da época (Minas
Gerais, Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Bahia) oferecendo autonomia estadual em troca
do almejado respaldo politico no Congresso, assumindo a capacidade daqueles lideres
em condicionar o comportamento dos deputados federais eleitos por seus respectivos
estados. Concomitantemente, reformaria o regimento interno da Camara dos Deputados
na parte relativa a validacdo dos resultados eleitorais para a Casa — tarefa do proprio
parlamento naquela época.’ A ideia era conter as disputas partidarias, favorecendo a
diplomagdo dos candidatos recomendados (e, portanto, supostamente controlados) pelos
governadores. Dessa forma, esperava-se barrar a entrada das oposi¢des no parlamento,
penetravel somente aos legisladores potencialmente mais doceis a agenda presidencial

(IDEM).

* Os escrutinios para deputados e senadores ndo eram concomitantes a disputa presidencial, variando a
duragdo dos mandatos. A chefia do Executivo se renovava a cada quatro anos, ao passo que as cadeiras na
Céamara Baixa eram postas a votos de trés em trés anos e, na Camara Alta, a cada nove anos.

’ Antes da criagdo da Justica Eleitoral (1932), eram as proprias casas legislativas que tinham de analisar
os resultados eleitorais durante a chamada “verificagdo de poderes”. Este procedimento era usual nos
parlamentos do século XIX. Para mais detalhes, ver Ricci e Zulini (2013).



No imaginario dominante, toda esta engrenagem teria sido eficiente,
engendrando reflexos perenes sobre o comportamento dos deputados federais e as
relacdes entre Executivo e Legislativo per si. O problema desta avaliagdo ¢ continuar
baseada em dedugdes sem respaldo empirico sistematico. Em esséncia, a maioria dos
estudos se concentra em torno do modo como o pacto foi construido, assumindo que as
implica¢des do mesmo se reproduziram quase automaticamente. Sedimentada entre nds
quase como um dogma, esta versdo nao mereceu aprofundamento ou revisdo detalhada
até muito recentemente, no que tange aos seus efeitos sobre a relagdo Executivo-
Legislativo e o comportamento dos deputados federais.* E parco o conhecimento sobre
o desempenho do Congresso Nacional durante a Primeira Republica brasileira. Nosso
conhecimento até hoje esta restrito a impressao de um Legislativo Federal como ator

unitario, coeso, passivo e, sobretudo, apdtico.

Muito embora a propria historiografia questione a difusdo da interpretacao usual,
fundada em hipéteses pouco investigadas (IGLESIAS, 1972; SILVEIRA, 1978), a
ciéncia politica mais empirica se rendeu a tese classica, isto €, aquela que percebe o
Congresso como mero conjunto de bancadas unanimes, controladas pelos respectivos
governadores (CARDOSO, 1975; LESSA, 1988; LYNCH, 2014; SOUZA, 1973). Dai o
desinteresse costumeiro pelo estudo das relagcdes Executivo-Legislativo no periodo, ja
que o modus operandi do “bom governo” republicano entrou para os anais da historia
como reflexo de um pacto oligarquico suficientemente capaz de induzir a coesdo do
parlamento via controle do comportamento dos deputados, que ndo passariam de
“marionetes”. Escritos recentes reforcam essa visdo minimalista sobre a dinamica
politico-partidaria em voga nos anos 1900-1930:

“a Camara dos Deputados praticamente emasculou-se em
obediéncia cega aos governos estaduais alinhados ao federal,

reduzido o cargo de deputado a condi¢do de sinecura

controlada pelos governadores” (LYNCH, 2014, p. 125).

Assim o raciocinio usual enxerga no advento da politica dos estados o fim do

papel do Congresso Nacional. O legado dessa interpretacdo foi o desconhecimento do

* As excegdes que requalificariam a interpretagdo usual do experimento oligarquico serfio citadas
oportunamente.



desempenho do Poder Legislativo no Brasil do século XIX. Disseminou-se a descrenga
frente aos ganhos reais de qualquer pesquisa centrada no exame das instituicdes
politicas numa experiéncia em que se da por certa a debilidade das nossas estruturas
representativas, tidas como esvaziadas de sentido pratico. Sintomatica desta perspectiva
pessimista ¢ a justificativa para a preservagdo do parlamento na época, presente no
principal trabalho sobre o Congresso na Primeira Republica:
“aqui, como em outras questdes, predomina a inércia; o Pais ja
tinha um parlamento e seria custoso eliminé-lo, além do fato de
que o Legislativo era um cenario relevante para a defini¢do de
carreiras politicas e a nenhum chefe estadual ocorreria abrir
méao de sua bancada federal, importante canalizador dos
conflitos politicos locais” (LESSA, 1988, p. 110).
Radical, a passagem representa a forma mais acabada do argumento classico
sobre as relacdes Executivo-Legislativo na experiéncia oligarquica, marcado pelo

amesquinhamento do Congresso, considerado descartavel no pds-1900.

Entretanto, existem fortes indicios de que o nosso entendimento acerca da
interagdo entre governo e Congresso vigente a experiéncia de 1889-1930 esteja
equivocado ou, no minimo, permaneca inconclusivo. Em primis, questiona-se a propria
formagio da chamada politica dos estados’ (BACKES, 2006). A cronica mais difundida
sobre o pacto, que associa o éxito da revisdo regimental a héabil negociacdo prévia
conduzida por Campos Sales com os governadores das unidades federativas mais
relevantes (CARONE, 1971; CARDOSO, 1975) ¢, no minimo, duvidosa. Afinal, a
reforma ndo somente passou pelo crivo da Camara dos Deputados, dividida desde 1897
em duas facgdes que se hostilizavam mutuamente, como foi aprovada com o mérito da
unanimidade (BACKES, 2006). Também se reconsiderou recentemente a atitude
submissa do Poder Legislativo no pos-pacto. Num exame microcontextual, a
intensidade da vida parlamentar e a desobediéncia de varios deputados a inclinagdo do
governo ¢ apontada mesmo durante a segunda metade do mandato de Campos Sales,
quando a Camara estuda o projeto de Cdédigo Civil, manifestamente central na agenda

do presidente (SANTOS, 2011).° Achado correlato se verifica em analise agregada da

‘A expressdo cravada pelo proprio Campos Sales para a formula que criara (CAMPOS SALES, 1983).
% Trata-se do texto aprovado em 1917, apés uma analise de 14 anos no Senado Federal, que perdurou até
2002, quando foi reformado.



produgdo legal do periodo 1894-1930: a frequéncia de vetos presidenciais e a
inconstancia na aprovagdo de leis iniciadas pelo Executivo desde 1898, abalando a
performance dos sucessores de Campos Sales, sdo lidos como resultados de episddios
de resisténcia da Congresso (SANTOS; HOCHMAN, 2000). Mas a ampliacdo do
espectro temporal também permitiu a assimilagdo do parlamento como importante foro
de debates na configuracdo da politica externa a ser seguida pelo regime republicano,

constantemente negociada com o Poder Executivo (ROCHA, 2009).

Nitidamente, a maior audiéncia gozada pelos trabalhos presos a énfase na
irrelevancia do parlamento durante a Primeira Reptblica se deve ao héabito mental
criado em torna de uma dupla suposi¢cdo. Primeiro, a de que as oposi¢des ndo eram
eleitas depois do governo Campos Sales. Segundo, a de que a presenga de bancadas
unanimes resultava na “morte” da politica congressual, como se os legisladores fossem
ao plendrio apenas para referendar a agenda presidencial, abdicando do estudo dos
projetos de lei e do espago de debates ali provido. O objetivo das proximas duas se¢des
¢ tratar empirica e separadamente cada um dos dois bragos desta suposi¢do. Comecemos
pelo estudo inédito dos resultados eleitorais para a Camara dos Deputados consumados

entre 1900 e 1930.

Predominio de bancadas unipartidarias: a composi¢cao politica da Camara dos

Deputados depois da criacdo do pacto oligarquico

Ha consenso entre os estudiosos no que diz respeito a expectativa de
configura¢do politica no Congresso apds 1900 — data das primeiras disputas para o
legislativo federal sob a formula Campos Sales. Todos compartilham a alegoria de uma
Camara dos Deputados composta por vinte € uma bancadas unanimes: tantos eram os
estados que compunham o Brasil a época, cada um com a sua representagdo fiel ao
respectivo governador. Para checar a procedéncia dessa imagem, foi identificada a
filiagdo partidaria dos 2328 deputados eleitos nos onze pleitos realizados para a
renovacdo da casa entre 1900 e 1930. Sem informagdes nos anais daquela casa
legislativa, e sem nenhum boletim oficial que listasse os deputados e o relativo grupo

politico de origem, a classifica¢do se realizou a partir dos jornais da época. De fato, era



habito que os partidos publicassem antes das elei¢cdes as respectivas chapas oficiais em
seus respectivos periodicos. Dessa forma foi possivel mapear as candidaturas de 2279
deputados daquela época, nada menos de 98% do total. Os dados sdo apresentados no

gréfico a seguir, considerando os valores médios de cada estado.

Grifico 1. Composicio politica da Camara dos Deputados, 1900-1930 (em %)
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Elaboragdo propria a partir de jornais da época.

Neste ponto, portanto, a memoria nacional sobrevive a confrontacdo empirica.
As evidencias sdo eloquentes: o levantamento das bancadas eleitas entre 1900 e 1930
informa-nos que, em média, elas eram constituidas por 84,9% das vezes por deputados
do mesmo partido. A ndo unanimidade da bancada se deve a presenca de candidatos
independentes eleitos. Este dado, porém, ndo deve ser interpretado como um sucesso
dos mesmos frente a candidatos governistas. Na época, era comum o governador ndo
apresentar no estado uma lista completa de candidaturas deixando, assim, aberta a
possibilidade para que eventuais candidaturas independentes fossem escolhidas. Como
lembrava Getulio Vargas em 1930,
“algumas das situagdes dominantes nos Estados destacam um

ou mais nomes que fazem oposi¢do, mas em realidade, tendo a

mesma origem, sdo tdo governistas como os demais. Em outros



estados, a representagdo das minorias, em vez de conquista de
um direito, € um ato de munificéncia dos governos, uma

outorga, um favor humilhante”

Diario do Congresso Nacional, 23/04/1930, p. 7420.

Geralmente, o grupo vencedor era praticamente uma chapa Unica, acordada a vaga da

“oposicao” no seio da lista patrocinada pelo situacionismo estadual.

Até agora, a maioria dos analistas se prendeu a este aspecto e dele deduziu uma
Republica sem partidos. Os dados da proxima se¢do pretendem colocar em xeque este
segundo pilar do argumento pejorativo sobre o papel do Congresso Nacional na

Primeira Republica brasileira.

O parlamento ‘por ele mesmo’: indicadores de atividade legislativa

Fundamentalmente, a continua reproducdo do viés que denigre a politica
republicana e anula o trabalho parlamentar daquele tempo se faz possivel pela escolha
consciente de nao lhes conferir a devida dignidade tematica. Afinal, como seria vidvel
repensar o topico sem abrir os arquivos que registram o dia-a-dia do Congresso
Nacional? Na pratica, as avaliagdes negativas com frequéncia tratam do experimento
oligarquico como aberragdo sem sequer terem material para justificar um argumento
comparado, que mostre as razdes para distinguir negativamente as relagdes Executivo-
Legislativo vigentes no periodo mais caricaturado da historiografia do pais. O erro ¢
repetido pela literatura internacional, que “tem curiosa perversdo de otica” quando

aborda o caso brasileiro (SANTOS, 2013, p. 13).

Esta se¢do representa um primeiro esfor¢o de tornar publicos indicadores
relativos ao funcionamento da Camara dos Deputados no p6s-1900 que nos permitam
pensar o papel do parlamento com um arsenal minimo de dados usados nas analises
tradicionais de desempenho legislativo. Ainda parciais, essas informagdes ja lancam luz
sobre uma efervescéncia politico-partidaria imprevista pelas avaliagdes feitas “no

escuro”. A abordagem ¢ inspirada nos estudos de caso mais recentes que tém
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encontrado no exame das atas legislativas da época sinais de um parlamento ativo — e

ndo meramente reativo as demandas presidenciais.’

Neste enfoque, o primeiro elemento digno de meng¢do diz respeito a logica
procedural dos trabalhos parlamentares. Tradicionalmente, a literatura dedicada as
relagdes Executivo-Legislativo parte do estudo dos incentivos oferecidos pelas escolhas
institucionais que moldardo o rito seguido no Congresso. Seguindo a convengdo, 0s

achados sdo, no minimo, curiosos.

Uma répida passagem pela conjuntura que precedeu a uUnica revisdo
constitucional aprovada na Primeira Republica (em 1926) e inseriu o veto parcial entre
os dispositivos legais facultados ao presidente revela como esse didlogo era premente.
Relata Bello (1952) que os parlamentares passaram a inserir na proposta or¢amentaria
matérias que lhe eram estranhas pela certeza de aprovacao, ja que o custo de se vetar a
lei que fixava as despesas e orcava as receitas da Republica era muito alto. Porém, o
excesso de “penduricarios” no texto que deveria estimar os meios para o exercicio
financeiro de 1922 levaram Epitacio Pessoa (1919-1922) a vetar o projeto. A partir dai,
o presidente intensificou os esfor¢os para alterar a Carta de 1891, mas sem maioria
parlamentar, foi incapaz de executar a reforma pretendida. Foi seu sucessor, Arthur
Bernardes (1922-1926), quem a aprovou. Sua redacdo final ndo somente instituiu o veto
parcial como também espoliou o sistema clientelista entdo vigente ao limitar a

. A . . ~ ro 8
interferéncia dos congressistas na consecu¢do do plano orgamentério.

A seriedade deste contexto aponta para uma dinamica parlamentar muito mais
intensa do que a normalmente oferecida pela visdo convencional do legislativo
republicano. Para trazer luz os trabalhos da Cémara Federal, os dados que serdo

apresentados a partir de agora exploram alguns indicadores de funcionamento da casa.

7 A observagio ocorre tanto entre trabalhos focados nos avangos de politicas especificas durante o regime
republicano, como a regulag@o do ensino (SAVIANI, 1987) e as escolhas da politica externa brasileira no
periodo (ROCHA, 2009) quanto em estudos que narram as divergéncias oligarquicas em estados
especificos, consideradas normais (na Bahia, PANG, 1979; no Rio de Janeiro, FERREIRA, 1994). O
unico esfor¢o no sentido de retratar a forma como estas dissidéncias internas se refletiriam no Congresso
Nacional abordou o caso da bancada do Distrito Federal (PINTO, 2006).

® A reforma alterou ainda itens referentes “as atribui¢des do Poder Legislativo”, “a competéncia da
Justica Federal aos direitos individuais” e “a intervencdo federal nos Estados”.
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Entre 1894 ¢ 1926°, o plenario abriu nada menos do que 6545 sessdes legislativas,
incluindo convocagdes noturnas e extraordinarias. A tabela 1 permite avaliar o dado em

perspectiva comparada:

Tabela 1 — Média de sessdes legislativas, paises selecionados'’

i Dias trabalhados Média de dias
. Periodo .
Regime . na Camara Baixa  trabalhados/ano
analisado
(n) (n)
Primeira Reptblica Brasileira
1894-1926** 6545 204,5
(1889-1930)
Repiblica do Chile
1834-1920 14612 189,8
(1833-1925)*
Terceira Republica Francesa
1881-1940 6975 116,3

(1870-1940)

*Abrange as Republicas Conservadora (1833-1891) e Parlamentarista (1891-1925). **Excluido o ano de
1925. ***Excluidos os anos de 1838, 1855, 1890, 1900, 1907-1908 € 1914-1917.

Elaboracao propria a partir de fontes primarias e secundarias.

Devido a dificuldade de levantar dados dessa monta, o quadro se deteve na
contraposi¢do do Brasil republicano com dois outros casos classicos para pardmetro: a
Franca da Terceira Republica e o Chile nas suas fases conservadora e parlamentarista. A
selecdo oferece, assim, uma referéncia europeia e outra latino-americana, sendo ambos
os paises arquétipos usuais nas pesquisas comparadas. Frente a eles, a performance da
Camara brasileira desponta em relagdo ao nimero médio de dias trabalhados. O plenario
era movimentado boa parte do ano. Os parlamentares ndo frequentavam a Casa somente

em dias de votacao.

A duvida imediata ¢ se os trabalhos legislativos abertos nessas sessdes se

convertiam em produgdo legislativa concreta. Para balizar a leitura deste dado, a tabela

? Excluido o ano de 1925. Os niimeros foram compilados a partir da consulta aos Anais da Camara dos
Deputados disponiveis na internet. Por motivo ainda desconhecido, a fonte ndo reporta as atas das sessdes
ocorridas nos anos de 1925 e 1927-1930.

" 0s dados referentes ao Brasil e a Franga foram coletados diretamente dos sites dos respectivos
parlamentos. J4 as informagdes sobre o Chile sdo reproduzidas de Obando-Camino (2009).

12



2 resume novamente os saldos legislativos do Chile, incluindo ainda a experiéncia

britanica.
Tabela 2 — Produgio legislativa, paises selecionados''
. Média de leis
. Periodo Leis aprovadas
Regime . aprovadas/ano
analisado (n)
(n)
Reino Unido
1660-1800 13600 194,0
(1660-1800)
Brasil
1894-1930 5756 155,8
(1889-1930)
Chile
1834-1920%** 9107 118,3

(1833-1925)*

*Abrange as Republicas Conservadora (1833-1891) e Parlamentarista (1891-1925).
**Excluidos os anos de 1838, 1855, 1890, 1900, 1907-1908 e 1914-1917.

Elaboracao prépria a partir de fontes primarias e secundarias.

Como se vé, o caso brasileiro fica numa posi¢do intermedidria: abaixo da média
britanica, mas acima da média do vizinho latino-americano. E dificil extrair algo a mais
dos numeros. Uma andlise qualitativa sistematica focada no teor dessa producao legal
embasaria melhor a confrontagdo da imagem dos trabalhos legislativos em época
republicana. Mas mesmo sem leva-la a cabo nesta oportunidade ¢ possivel reunir
apontamentos em favor da relevancia das matérias aprovadas. Data dos anos 1920 a
ampliacdo da legislacdo sindical e trabalhista (GOMES, 1988). Estudos de caso
mostram, inclusive, como determinadas politicas levaram Executivo e Legislativo a
dialogar em busca de um resultado consensual — o oposto do compreendido pela
literatura dominante sobre o modelo Campos Sales. Segundo Saviani (1987), na
ordenacdo do ensino, por exemplo, o Congresso Nacional encontraria no emendamento

a sua margem de manobra sobre os projetos do Executivo. Desse modo, “ainda que a

' As informagdes do Brasil foram coletadas diretamente do site da CAmara dos Deputados. Recorreu-se
aos trabalhos de Obando-Camino (2009) e Hoppit (2009) para o compéndio dos niimeros relativos ao
Chile e ao Reino Unido.
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origem do dispositivo legal ndo estivesse no Poder Legislativo, o produto, ou seja, o
texto legal, poderia ser obra efetivamente sua” (SAVIANI, 1987, p. 1). Apesar da
preponderancia do Executivo sobre o Legislativo também ser consagrada pela
Constituicdo Federal de 1891 em temas de politica externa, cabendo ao ultimo ratificar
ex post os acordos internacionais redigidos pelo primeiro, novamente ndo parece haver
sinais de atrofia do parlamento (ROCHA, 2009). Trabalho dedicado ao tema ¢ claro
nesta questdo: “dizer que havia dependéncia de acdo ndo significa dizer que o
Congresso abdicava de suas prerrogativas, ou, como faz pensar a literatura corrente, que
o Parlamento teve pouca ou nenhuma importancia na conducdo da politica externa do
pais” (Idem, p. 51-52). Pelo contrario. O Congresso Nacional se revelaria foro de
debates e articulagdes entre o governo e as oligarquias estaduais, que exigiriam
explicagdes do Executivo sempre que estivessem descontentes. E o que teria acontecido
durante a eclosdo da Primeira Guerra Mundial e nas discussdes referentes a
industrializacdo ou mesmo alusivas as imigracdes, quando o presidente se vira “for¢ado
a agir de forma a n3o se chocar contra os interesses representados no Legislativo”

(IBID., p. 274).

Estas consideragdes novamente permitem questionar a ideia de que as bancadas
estaduais agiam como atores unitarios na Camara dos Deputados. Uma primeira forma
de observar a centralidade do Congresso Nacional ¢ pensar o processo de verificagdo
dos poderes. A literatura mais recente tem abordado o ponto (LESSA, 1988; LYNCH,
2014), insiste em tratar deste aspecto apenas a luz da dindmica representativa. No caso,
se valoriza o fato de que as oposi¢des eram degoladas no Congresso Nacional. Neste
assunto, basta se propor um exercicio de distanciamento frente as leituras carregadas de

juizo de valor disponiveis para se avistar a relevancia que o Poder Legislativo assume.

Com efeito, o erro de interpretagdo ocorre quando os especialistas se fixam no
folclore criado em torno da “degola” das oposi¢des na Camara.'? Esta inclinagdo acaba
normalmente fazendo-os reduzir o entendimento da prerrogativa da Casa em realizar a
validacdo dos resultados eleitorais para o parlamento a mera pratica dominada pela
fraude. De fato, textos cldssicos assumem que o fenOmeno era fato costumeiro

(CARONE, 1971; CARVALHO, 2003; FAORO, 1975; LEAL, 1997). Entretanto,

20 termo se refere ao ato do parlamento em anular o diploma expedido pelos drgios competentes de
apurar os votos no ambito local.
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trabalho recente provou o engano da literatura, mostrando que a pratica ndo era comum,
ficando restrita a situagdes criticas (RICCI; ZULINI, 2012). A degola ocorria somente
nos casos em que o situacionismo local ndo conseguia coordenar a disputa pelo poder,
exigindo uma definicdo na esfera federal (IDEM). Em qualquer um destes cendrios, a
importancia que a tarefa de prover a certifica¢do eleitoral embutia a Camara permanece
a mesma, indicando o papel central gozado pelo Congresso no processo eleitoral. Por
definigdo, este encargo se fundamentava na concep¢do montesquicuniana de separagao
dos poderes. Aplicada ao Estado liberal, a responsabilidade pela condugdo da validacao
final das elei¢des se enderega ao parlamento para evitar que o Poder Executivo atomize

os Orgdos representativos.

Nestes termos, a condicdo de arbitro final no processo eleitoral gozada pelo
Poder Legislativo durante toda a Primeira Republica torna mais razodvel pensar o
Congresso Nacional antes como pega essencial na maquina oligarquica ativada pela
politica dos governadores do que como uma ferramenta fora de lugar. Ao invés de
exclui-lo do jogo politico, ¢ melhor esperar que ele funcione — e funcione de acordo
com a logica federativa. Afinal, trata-se da Gltima instancia para se manter a ordem no
plano nacional. Nele hé lugar para negociacdo em casos de divergéncia e ndo apenas um
“carimbo” pronto para oficializar as decisdes tomadas em outras esferas. Sua inacdo
poderia fazer o pacto desmoronar. Dois contrafactuais elucidam a coeréncia dessa
proposta heterodoxa de pensar o parlamento republicano. O primeiro diz respeito ao
unico caso que as instancias inferiores ndo se pronunciaram sobre a eleicdo para a
Camara Federal. Aconteceu em Minas Gerais, apds o pleito de 1930. Nenhum dos
candidatos foi diplomado ao nivel local, ficando a cargo do parlamento a decisao final.
A solugdo ¢ dada, entdo, pela Camara. Nao fosse ela se pronunciar, o estado de Minas
Gerais ficaria sem deputados federais naquele ano (RICCI; ZULINI, 2013). Em linha
similar, o outro contrafactual compreende as situagdes criticas em que as instancias
inferiores se dividem sobre os eleitos e, mais uma vez, o problema ¢ repassado para o
parlamento. Cerca de 196 diplomas chegaram em excesso nas treze eleigdes federais
para preenchimento da Camara dos Deputados ocorridas, a cada trés anos, entre 1894 e
1930, justamente pela indefinicdo dos eleitos nos foros inferiores. Seriam, portanto, 196
casos que ficariam irresolvidos ndo fosse a tomada de atitude por parte do parlamento —

o0 Unico constitucionalmente designado para tanto.
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Esse raciocinio dialoga diretamente com o trabalho seminal de Huntington
(1968) sobre institucionalizacdo politica e os desdobramentos focados na organizacao
interna do Congresso. Pioneiro nessa ramifica¢do da teoria, Polsby (1968) anteviu dois
significados diferentes na institucionalizagdo do Congresso, tratando nao apenas do seu
sentido interno ou estrutural (onde o parlamento surge como uma instituicdo auto-
regulada e auto-suficiente) como também da sua conotacdo externa ou sistémico-
funcional (pela qual o 6rgdo confirma-se como uma instituigdo mantendo a posi¢ao
central no sistema politico). Houve sensivel avanco desde essa perspectiva sobre as
implicagdes da organizac¢do interna do Congresso. Uma série de estudos posteriores
procurou adicionar motivagdes externas as preocupacdes tedricas de Polsby
(WEINGAST; MARSHALL, 1988; KREHBIEL, 1991; COX; MCCUBBINS, 2005 —
para citar os principais). Eles trouxeram a pauta o anseio de demonstrar como a forca e
a relevancia daquela organizagdo também se faziam dependentes das crengas e
expectativas dos atores relevantes no cenario politico mais amplo, de modo que a
institucionalizacdo do Congresso pudesse ganhar status de fendmeno de equilibrio

(PALANZA, SCARTASCINI & TOMMASI, 2012).

Pode-se dizer que, juntos, todos os dados mobilizados até o momento tocam a
organizagdo interna da Camara dos Deputados, apontando claramente que o trabalho
legislativo foi se tornando mais complexo ao longo do tempo ao invés de recrudescer no
p6s-1900. Em consonancia com esta leitura aparece também a constatacdo relativa ao
crescimento do orcamento para acomodar a expansao do staff do Congresso Nacional. E
0 que mostra a tabela 3, que reproduz o estudo elaborado pelo préprio governo sobre o

avanco dos gastos de manuten¢do do Congresso Nacional:
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Tabela 3 — Balanco do crescimento do or¢amento do Congresso Nacional

Subsidio de Subsidio de  Secretaria do Secretaria da Ajuda de
Ano senadores deputados SF CDh custo ao CN
@ (2) ) @ (5)
1894 567:000$000 1.845.000$000  232:300$000  302:200$000 90:000$000
1900 567:000$000 1.908.000$000  321:556$000  417:592$000 90:000$000

1904 567:000$000 1.908.000$000 341: 932$118 496:935%$118 90:000$000
1911 567:000$000 1.908.000$000 701:010$998 885:697$318 275:000$000
1918 774:900$000 2.607.600$000 762:290$000 1.090.583$338 275:000$000
1924 068:625$000 3.259:500$000 1.422:660$000 1.748:288%$000 275:000$000

1928  1.562:400$000 5.257:600$000 2.232:744$500 2.764:871$926 1.475:000$000

Fonte: Memoria Estatistica do Brasil.

Os dados sdo interessantes. A manuten¢ao dos repasses em alguns anos revela
que os valores independiam da disponibilidade or¢amentaria, sendo fixados por uma lei
ad-hoc. Até¢ 1911, o aumento dos subsidios dos deputados (coluna 2) e do orcamento
das secretarias das suas casas do Congresso Nacional (colunas 3 e 4) foi relativamente
baixo. E a partir da publicagio da lei referente & fixagdo da despesa geral da Republica
dos Estados Unidos do Brasil para o exercicio de 1911 que os numeros se elevam
consideravelmente. Por além dos valores repassados aos legisladores, hd de se destacar
o investimento deliberado nas burocracias que assessoram o parlamento (como

datilografos, por exemplo).

Entretanto, a constru¢do de um edificio proprio para a Camara dos Deputados
constitui o maior simbolo do investimento nesta instituicdo. Autorizada em 1923, a obra
¢ inaugurada no dia 6 de maio de 1926, durante a comemoracao do primeiro centenario
do Poder Legislativo brasileiro. Nova sede oficial da Casa, o Palacio Tiradentes se torna
objeto de emocionante solenidade na sessdo legislativa aberta naquele dia. Na visdo do
presidente da mesa diretoria que conduzia a cerimonia, a Camara ndo poderia
proporcionar melhor forma de festejar o centendrio do que disponibilizar aos
legisladores brasileiros uma sede “digna da elevada investidura dos que aqui vem falar e

prover em nome da soberania nacional” (ACD, 06/05/1926, p. 308). No seu
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entendimento, 0 monumento serviria a0 mesmo tempo “para atestar aos vindouros a
capacidade de producdo, de trabalho e de aperfeicoamento a que atingiu a geragdo que
ora passa” (IDEM). A imprensa rendeu congratulacdes na mesma linha, a exemplo do
Jornal do Commercio que noticiou a inaugura¢do de uma “sede digna da missdo

constitucional dos deputados”."

A proxima secdo mostrard que os legisladores realmente ndo estiveram no
parlamento apenas de fachada nem se mantinham em posi¢cdo de subserviéncia para
manifestar uma unidade falseada. Nela serdo analisadas as votagdes nominais — um
método de decisdo que ndo deveria ser encontrado partindo da premissa da vigéncia de

um comportamento unanime das bancadas estaduais.

O mito da unanimidade: os rachas das bancadas nas votacées nominais

A visdo de que o parlamento deveria agir de modo coeso durante a experiéncia
oligarquica remonta a leitura consumada em torno das duas mudancas aprovadas no
processo de reconhecimento dos eleitos na Camara dos Deputados e das cartas trocadas
por Campos Sales com os governadores dos estados mais importantes da época. Em
relacdo ao primeiro ponto, a manobra se resumiu a alterar dois dispositivos regimentais
na Camara dos Deputados as vésperas das eleigdes legislativas federais em fins de 1899.
Primeiro, o entdo presidente modificou no regimento interno da Casa o critério de
ocupagdo da presidéncia da Casa, posto responsavel pela designacdo da comissdo
encarregada de organizar a lista dos nomes dos parlamentares presumivelmente
legitimos. A vaga estratégica, antes ocupada pelo deputado mais idoso dentre os eleitos,
passou aquele que houvesse servido na funcdo durante a legislatura imediatamente
anterior — no caso, Vaz de Mello, de quem Campos Sales ja contava com a anuéncia no
reconhecimento deliberado dos situacionistas. A segunda alteracdo regimental, por sua
vez, detalhou o que se deveria considerar por certificado eleitoral valido — antes um
conceito vago. Opta-se em admitir como tal “o documento que tiver sido expedido pela
maioria da Junta Apuradora” (Cf. RICD de 1901, artigo 4, grifo meu). Endossava-se,

assim, a decisdo estabelecida a nivel regional, pelas Juntas Apuradoras de cada distrito,

13 Jornal do Commercio, 06/05/1926.
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de modo a mais uma vez se facilitar a eleicdo do situacionismo local (RICCI; ZULINI,

2012).

Na pratica, a literatura assimilou a reforma do regimento de 1899 como garantia
de composi¢cdo de bancadas estaduais unipartidarias fiéis a situagdo dominante em cada
estado, deduzindo, em ultima instancia, o império do voto em bloco em cada uma delas
(CARDOSO; 1975; CARONE, 1971; LESSA, 1988). Intuitivamente, acreditava-se que
a arena eleitoral j& proveria maiorias pré-fabricadas para o interior do Legislativo.
Maiorias que se manteriam coesas, assegurando a unidade interna das bancadas em
anuéncia integral e constante do programa presidencial (IDEM). Nesta perspectiva, a
partir de 1900 as eleigdes federais serviriam para neutralizar eventuais dissidéncias
subnacionais e legitimar uma posicdo dominante em cada estado, exercida esta pelo
apoio inconteste do respectivo governador. Uma vez as bancadas vistas como expressao
da direcdo politica dos chefes estaduais, para o dirigente do pais o que contava era a
coesdo interna dos estados e um tnico partido forte e disciplinado capaz de representar

os interesses do estado no ambito federal (FERREIRA, 1994).

Contudo, ha varios estudos de caso mostrando que as divergéncias oligarquicas
nos estados eram comuns. Seria a norma na Bahia (PANG, 1979) e no Rio de Janeiro
(FERREIRA, 1994). Nem mesmo os estados considerados mais centrais na politica
republicana, como S3o Paulo e Minas Gerais, escapariam deste fendmeno. Apenas
segue inexplorado como estas dissidéncias internas se refletiriam no Congresso
Nacional. Estudo de caso voltado a atuacdo da bancada carioca na Camara Federal entre
os anos de 1909 e 1922 alimenta a expectativa de que o comportamento unanime das
bancadas ndo fosse o padrdo. Os representantes da capital da Republica seriam
inconstantes no seu apoio ao governo, colaborando conforme antevissem a possibilidade
de barganhar algum capital politico (como cargos e nomeagdes diversas em reparticdes
publicas, a nivel municipal) para sustentar a propria rede de clientela (PINTO, 2006).
No caso da bancada fluminense, composta por 17 deputados, a fragmentagdo partidaria
ndo conseguia neutralizar os conflitos internos, dificultando a criacdo de lagos de

solidariedade entre seus membros (FERREIRA, 1994).

Na tentativa de fornecer material mais solido para se avaliar a conduta dos

deputados federais, esta se¢do recorre ao levantamento das votagdes nominais —
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instrumento analitico cldssico nos estudos de desempenho legislativo. O acesso a lista
dos votos dados por cada parlamentar facilita o mapeamento de posi¢des antagdnicas,
que ficariam an6nimas caso o processo de votacdo seguido fosse o simbolico. Tornando
compulsoriamente publicas as preferéncias de cada parlamentar, o mecanismo de
votacdo nominal tem capacidade de testar, por assim dizer, os compromissos assumidos
pelos congressistas, sejam acordos de natureza eleitoral ou partidaria.
Consequentemente, eleva muito o pre¢o das decisdes por maioria, uma vez que revela
tanto o conflito quanto o consenso publico entre a situacdo e a oposi¢do — ou ainda, no

caso em estudo, a unidade ou o racha de cada bancada (CARVALHO, 1973).

E verdade que ndo deveria haver expectativa de encontrar votagdes nominais no
periodo assumindo estar certa a visdo classica do parlamento no p6s-1900. Por
defini¢do, as decisdes pelo método nominal geralmente filtram a maior parte dos
assuntos conflitantes e o imaginario corrente retrata, na contramdo, uma Camara
supostamente caracterizada pelo predominio de bancadas unanimes. Assim, a auséncia
desta forma de deliberagcdo constituiria um bom indicador da procedéncia da tese
baseada na apregoada passividade da Camara dos Deputados depois de firmada a
politica dos governadores. Todavia, a consulta aos Anais da Casa resultou, novamente,
em numeros contraintuitivos. A tabela 4 reporta-os trazendo informacgdes ainda para o

Peru e o Reino Unido:

Tabela 4 — Votacdes nominais, paises selecionados'*

. ~ . . Meédia de votacoes
Periodo Votacoes nominais N

Pais analisado (n) nominais/ano
(n)
Brasil 1894-1930 478 36
Peru 1864-1878 207 26
Reino
Unido 1836-1899 2071 32,9

Elaboracao propria a partir de fontes primarias e secundarias.

'* Os dados referentes ao Peru e ao Reino Unido foram transcritos de Muecke (2004) e Hoppit (1996),
respectivamente. As informagdes para o Brasil procedem de analise direta nos Anais da Camara dos
Deputados.
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No Brasil republicano ocorreram 478 votacdes nominais na Camara dos
Deputados. 80,5% (385) delas se concentrou no p6és-1900."> O numero ¢ relativamente
pequeno se comparado com os dados consumados nas duas democracias brasileiras.
Entre 1946-64, realizaram-se 1465 decisdes pelo mecanismo nominal — uma média de
77,1 votagdes do género ao ano (ZULINI, no prelo). Esse valor sobe para 2720 no
periodo compreendido entre 1989 e 2013, elevando a média para 113,3 (IDEM).

Contudo, no contexto do século XIX, o Brasil esta dentro da média.

Para checar a coesdao das bancadas durante essas votagoes, recorreu-se ao indice
de Rice — amplamente utilizado neste fim'®. Trés critérios foram adotados. Entraram no
calculo somente: i. as votagdes validas nas quais pelo menos 10% dos deputados
votaram contra o resultado final; ii) desconsiderados os votos das bancadas com menos
de 5 deputados e iii) no caso, das bancadas com mais de cinco deputados, as
observacdes onde um numero inferior a este tomou parte da decisdo nominal no
plenério.'” Como resultado, o numero de votagdes consideradas se reduziu para 387.
Nenhuma votagao ocorrida nos anos 1902, 1907, 1916-1917 ¢ 1924-1928 sobreviveu
aos critérios. Além disso, ficaram de fora Piaui, Sergipe, Rio Grande do Norte, Parana,
Santa Catarina, Goias, Amazonas, Espirito Santo e Mato Grosso, pois todos elegiam
menos de 5 deputados federais cada. O grafico 2 apresenta a média do indice de Rice
para o periodo, baseado no agrupamento de demais bancadas — as que atenderam aos

critérios.

'> Apenas nos anos de 1929 e 1930 nio ocorreu votagio nominal na Camara dos Deputados.

'O indice de Rice ¢ obtido através do resultado, em modulo, da subtragio da porcentagem de votos
contrarios encerrados por uma legenda X a partir da porcentagem de votos favoraveis registrados pela
mesma sigla numa dada votagdo nominal Y. Ou seja, Ry,x = |% de votos sim - % de votos ndo|. Sem levar
em consideracdo, portanto, os casos de abstencdo declarada, as auséncias e a obstrugdo parlamentar,
abrangendo apenas os deputados que votaram pela aprovagdo ou rejeicdo da matéria em deliberagéo, os
escores calculados invariavelmente somam 1 (um). Disso se depreende que, na pratica, um partido sé
atingira um escore de 100% no indice de Rice caso todos os seus membros votem da mesma forma
durante uma deliberagdo nominal. Por extensdo, o indicador caira para 0 (zero) se a agremiagdo rachar ao
meio, isto ¢, quando o numero de votos sim equivaler a soma dos votos ndo (Rice, 1925).

7 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 as bancadas pequenas (como também as bancadas grandes em dias de muitas faltas)
podem ter seus indices inflados. J& do ponto de vista conceitual, é insensato construir escores para
votacdes nominais visivelmente consensuais e, como tais, insignificantes em termos de conflito
partidario.
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Grifico 2 — Indice de Rice médio (1894-1923)

em=»Ricé médio

Elaboracao propria a partir dos Anais da Camara dos Deputados.

A imagem ¢ surpreendente. Revelam um cenario bastante diverso do esperado:
as bancadas se dividiam mesmo no imediato pds-pacto. Até mesmo durante o governo
Afonso Pena (1906-1909), tido como o grande herdeiro dos melhores indices de
estabilidade politica depois do advento da politica dos governadores (LESSA,

1988:140), a coesdo média das bancadas fica abaixo dos 80%.

Desagregando os dados para os estados, a evidencia fica mais contundente. A

tabela 5 reporta a média anual do indice de Rice médio das bancadas:
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Tabela 5 — Média do indice de Rice, por bancadas

Ano** AL BA CE DF MA MG PA PB PE RJ RS | SP
1894 100,0 48,1 69,2 48,0 57,4 39,6 76,0 . 50,6 46,6 54,1
1895 68,9 30,1 51,2 42,7 51,6 36,3 60,0 20,0/ 22,4 44,1 61,9 59,5
1896 40,0 54,0 37,8 57,2 80,0 41,3 42,5 20,0 36,6 46,6 63,4 70,0
1897 28,2 90,7/ 77,5 71,6 80,6 28,1 258 253 38,5/ 57,5 954 222
1898 333 793 3L5 70,8 74,2 351 13,3 20,0 29,8 417 87,5 40,3
1899 46,7 53,7 31,9 36,7 100,0 38,0 55,0 37,4 27,2 57,5 36,0
1900 758 57,7 89,1 30,3 100,0 44,8 544 . 89,8 72,5 83,6 58,1
1901 92,0| 49,9 97,2 42,5 100,0 64,9 81,1 60,0 91,1 84,7 71,9 49,2
1903 100,0 48,5 67,0 63,3 93,3 73,3 93,3 77,1 66,0 61,9 658
1904 100,0 78,5 41,7, 60,0 100,0 93,3 100,0 48,2 69,3 61,8 57,0
1905 68,8/ 556 250 80,0 69,6 100,0 41,7 39,4 64,3 54,2
1906 88,9 77,8 66,7 100,0 68,8 100,0 51,1 84,2 68,4 69,4
1908 . 46,2 46,4 54,8 66,7/ 100,0 100,0 77,8/ 100,0 58,3 53,8
1909 20,0/ 50,8 89,6 64,2 89,7 74,2 92,0 93,3 56,5 42,3 753 474
1910 20,0 69,4 80,5 59,3 84,11 68,5 80,0 80,0 79,1 45,8 71,7 66,2
1911 . 51,4 85,7 60,7 62,7 60,0/ 100,0 50,0 85,7 83,3
1912 33,3 53,6 414 57,1 80,0 56,4 56,3 74,4 59,6 47,4
1913 20,0 5.3 78,7 54,8 60,0 53,1 29,7 47,1 46,5 57,1
1914 42,2 24,7 78,7 54,3 100,0 61,9 .. . 453 27,3 81,2 455
1915 . 69,4/ 42,9 100,0 36,6 100,0 100,0 50,3 16,7 67,6 43,2
1917 29,2 .. . .. . . .
1918 62,3 60,3 80,6 50,0 76,9 . 62,5/ 29,6 66,9 83,7
1919 66,7 33,3 100,0 21,4 71,4 62,2 60,3 83,3 45,4 77,8
1920 . 25,0 57,1/ 20,0 60,0 76,6 100,0 88,9 72,1 57,1 92,3
1921 58,1 36,8 94,3 70,0 86,7 78,0 76,2 76,4 61,1 66,7 63,4
1922 . 28,2 57,1 17,1 83,3 78,3 71,4 50,0 24,8 78,0 47,6
1923 100,0/ 0,0 100,0 26,7 100,0 91,0/ 100,0 47,2 46,2 10,0 62,7
Mlz}(clfo 57,6 51,7 654 53,0 80,0 623 754 532 575 53,9 659 58,0
Desvio

padrao

*Inclui somente votagdes nominais validas e ndo-unanimes, excluindo casos onde menos de 10% foram contrarios.

**Exclui os anos de 1902,1907 e 1916, cujas decides nominais nao sobreviveram aos pontos de corte.

Elaboracao propria a partir dos Anais da Camara dos Deputados.

Embora as bancadas estaduais fossem majoritariamente unipartidarias, o indice

de Rice revela que a coesdo ndo foi a norma nas decisdes que chegaram a votagdo

nominal. Muito pelo contrario. Quando se examinam os dados a luz da literatura

disponivel sobre o contexto politico-partidario nos diferentes estados, os numeros ficam

ainda mais curiosos. Estudos de caso apontam que os partidos republicanos eram frageis

23



na Bahia (PANG, 1975, SAMPAIO, 1975), em Pernambuco (LEVINE, 1980), no Rio
de Janeiro (FERREIRA, 1994) e no proprio Distrito Federal (PINTO, 2011). No
entanto, as bancadas destes estados muitas vezes votaram mais unidas que aquelas
procedentes dos estados considerados protagonistas na politica republicana (Sao Paulo,
Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul). E conhecida a estrutura centralizada dos partidos
republicanos paulista (CASALECCHI, 1987; PERISSINOTTO; SEGA, 2011), gaticho
(LOVE, 1975) e mineiro (RESENDE, 1982). Justamente por isto ¢ dificil entender seus

indices de coesdo parlamentar relativamente baixos.

Retomando as suposicdes do pacto, a resposta deveria ser buscada no teor das
medidas que motivam o dissenso entre representantes de um mesmo estado no pos-
1900: se fossem matérias federativas (ou locais), o pacto oligarquico ndo se sustenta.
Paradoxalmente, porém, isso significaria que havia algo em discussdo demandando
Poder Executivo abertura a barganha no Legislativo. Por extensdo do raciocinio, a
politica dos governadores sé estaria resguardado se os rachas no interior das bancadas

acontecessem na apreciacao de politicas de abrangéncia geral, difusas.

Visando sanar o ponto, as matérias votadas nominalmente em decisdes validas e
ndo-unanimes foram classificadas em fun¢do do contetdo da politica expresso pela
ementa de cada matéria (se local ou geral). Das 182 questdes votadas nas decisdes
nominais analisadas, 59 (32,4%) tinham cunho local. A tabela 6 sumariza o grau médio

de coesdo das principais bancadas estaduais segundo essa dicotomia.
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Tabela 6 — Média do indice de Rice por tipo de politica, bancadas selecionadas

Ano

Geral

BA
Local

MG

Geral

Local

PE

Geral

Local

RJ
Geral

Local

Geral

RS
Local

Geral

SP
Local

1894
1895
1896
1897
1898
1899
1900
1901
1902
1903
1904
1905
1906
1907
1908
1909
1910
1911
1912
1913
1914
1915
1918
1919
1920
1921
1922
1923

51,57
29,68
53,96
91,49
73,43
47,89
54,82
42,26
52,88
78,54
68,75
83,33
46,15
46,83
69,44
51,43
53,63
50,83
23,64
20,00
54,17
66,67
25,00
86,67
33,33

27,02
33,33
89,53
91,11
88,24

59,48
57,46

46,63
100,00

78,95

52,94
25,38
33,85
86,67

28,54
23,08
0,00

38,91
35,97
41,32
29,24
37,38
39,55
44,26
55,68
89,74
93,33
69,57
66,30

100,00
78,53
68,46
62,67
56,37
65,13
64,29
54,55
74,27
71,39
76,55
92,00
56,52

44,05
38,46
26,41
30,66
28,57

45,12
74,16

66,21
73,91
44,00
4,76

60,35
27,62
84,62
75,65

100,00
90,99

51,21
20,13
36,57
48,26
42,12
38,89
89,29
90,60
54,55
48,19
41,67
43,33
77,78
54,37
79,10
100,00
56,25
27,50
29,17
40,00
50,00
60,32
88,89
60,00
50,00

46,85
38,46
20,85
5,13

28,57
90,13
91,67

86,81
66,67
71,43

38,46
56,04
55,49
100,00

79,15

47,22

48,77
49,07
46,55
60,73
55,98
25,00
68,22
85,45
25,64
69,29
39,39
84,62

100,00
42,32
45,78
50,00
74,44
50,59
52,73
50,00
28,33
83,33
72,12
60,00
11,11

33,33
9,09

52,14
13,25
38,46
76,69
83,93

83,33

83,33

33,33
10,32
0,00

33,33

61,34
38,46
46,15

69,44
63,40
92,26
80,00
50,42
68,54
54,58
92,59
61,82
64,29
69,23
58,33
75,86
71,71
85,71
59,65
36,44
73,48
60,00
70,70
45,37
57,14
66,67
80,00

9,09
100,00
100,00
100,00

92,92
89,20

48,81
66,67
71,43
86,67
86,35
71,43
55,56
66,67

77,78
10,00

47,51
66,69
70,04
27,96
43,54
37,22
70,16
54,48
60,00
56,98
54,17
79,14
53,85
43,29
66,24
83,33
47,41
60,95
19,64
33,33
78,21
77,78
92,31
40,00
66,67

93,33
9,09

12,44
33,93
28,57

49,33
43,87

68,25
50,00
76,47
45,45
62,68
48,18
100,00
67,31

28,57
62,73

*Exclui os anos de 1916 e 1917, cujas nominais ndo atenderam aos critérios.

Elaboracao propra a partir dos Anais da Camara dos Deputados.

A excecdo de alguns anos, a média do indice de Rice ndo foi necessariamente

maior nas delibera¢des de cunho local. Mais uma vez, os nimeros contradizem a leitura

convencional do comportamento dos parlamentares no pods-pacto. Afinal, a tese

dominante nos levaria a deduzir maior coesido das bancadas estaduais em medidas

federativas ja que, aqui, os governadores ndo aceitariam divergéncias — ao menos que o

entendimento corrente esteja equivocado. Contudo, os baixos escores de coesdo também

nas medidas gerais mostram que as divisdes operadas na Camara potencialmente

resultavam das diferentes visdes que deputados de uma mesma bancada estadual
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nutriam em relacdo a politica nacional. Futuras pesquisas nesta linha podem certamente
elucidar melhor entendimento deste achado, que demanda o estudo qualitativo do
tramite das questdes gerais causadoras de racha no interior das bancadas. Este paper
constitui um primeiro avango na sinalizagdo da atuagdo positiva (e ndo simplesmente

reativa) do Legislativo mesmo em plena vigéncia do modelo Campos Sales.

Discussao

Este paper procurou fornecer subsidios preliminares para uma discussdo menos
estereotipada do papel do parlamento em época republicana. Contrariando a
interpretagdo classica, as evidencias apresentadas indicam que a Camara dos Deputados
ndo se resumia a um ator irrelevante no contexto oligarquico. Detinha poderes
importantes e atuava ativamente segundo os indicadores de rito processual e produgao
legal. Foro de negocia¢do, seu plendrio realmente era frequentado por bancadas
unipartidarias — mas que se dividiam com relativa frequéncia em questdes ideoldgicas,
suplantando o imagindrio corrente sobre o seu carater passivo diante do controle do

governador.

Futuras pesquisas deveriam investigar mais a fundo justamente as questdes que
criavam dissenso e comprometiam a coesdo das bancadas estaduais. Aparentemente, o

pacto ndo foi capaz de moldar a legislagao aprovada no pds-1900.
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