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Resumo

O estudo do modus operandi dos regimes oligarquicos que se sucederam na América
Latina durante a passagem do século XIX para o XX ainda ¢ embrionario. Este trabalho
procura contribuir para o topico através do exame da Primeira Republica brasileira
(1891-1930), normalmente retratada como uma experiéncia pautada em relagdes
tradicionais de poder que minavam as instituicdes politicas liberais, esvaziadas de
sentido pratico gragas ao pacto oligarquico firmado entre o presidente do pais e os
governadores estaduais. Analisando a tramitagdo da unica reforma constitucional
aprovada na época (em 1926) com énfase na ado¢do do veto parcial, Ginica inova¢io no
processo legislativo imposta pela referida revisdo, mostraremos o dinamismo das
relagdes entre os poderes e o papel relevante do parlamento como via decisoria. Os
achados contrariam a leitura cldssica que reduz o congresso a um conglomerado
meramente simbolico, privado de fungdes politicas naquele periodo.

Introdug:ﬁo1
Oligarchy ranks among the most widely used yet poorly

theorized concepts in the social sciences.
(WINTERS, 2011:1)

A literatura disponivel sobre os regimes oligdrquicos ¢ majoritariamente
preconceituosa porque os analisa a partir do referencial democratico. Como se sabe, o
viés negativo que cerca a palavra oligarquia remonta aos classicos do pensamento
politico grego e sua inclinagio em considera-la uma forma viciada de aristocracia.” A
teoria das elites minimizou esse efeito ao propor uma significagdo mais neutra para o
termo, mas ele ganhou nova acep¢do pejorativa com o avango da teoria do
subdesenvolvimento e a interpretacdo da oligarquia enquanto estdgio de transi¢do de
um sistema sociopolitico “tradicional” para outro “moderno” e ‘“democratico”
(BOBBIO, 1998:836). Em termos praticos, essa visdo assumia que o modus operandi
dos governos oligarquicos era caracterizado pelo empenho do grupo no poder em
fortalecer o executivo e controlar o judiciario, marginalizando (ou excluindo) o
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legislativo e todas as formas de oposi¢ao ao regime (SHILS, 1962). Um raciocinio que
ressoou na historiografia politica da Primeira Republica brasileira (1891-1930). Até
pouco tempo, os analistas defendiam que as elites republicanas naquele periodo eram
liberais apenas no discurso pois, na pratica, a dinamica politica se pautava pela chamada
“politica dos governadores”: um acordo ndo-escrito firmado pelo executivo federal
diretamente com as oligarquias estaduais para conduzir o governo nacional sem
comprometer a autonomia local (CARDOSO, 1975; CARONE, 1971; FAORO, 1975;
FAUSTO, 2003; LESSA, 1988; SOUZA, 1973). Esta visdo apontava o descabimento da
adocdo do regime representativo no pais baseada no atraso socioeconémico do Brasil e
disseminou o descrédito nas institui¢des do periodo (FAORO, 1975; FAUSTO, 2003;
LEAL, 1997; LYNCH, 2014). Formou-se um consenso em torno da ideia de que as
elei¢des nao passariam de uma encenagdo assumindo-se os efeitos do clientelismo e da
fraude sobre o voto: a manuten¢do das oligarquias no poder (CARVALHO, 2003;
CARONE, 1971; MOTTA, 2008; NICOLAU, 2002; PORTO, 2004; TELAROLLI,
1982). Também se difundiu a impressdo de que a politica republicana resumia-se a
atividade do executivo por se presumir a falta de atuag@o independente do legislativo e
do judiciario (LESSA, 1988; LYNCH, 2014). Dai o desestimulo criado por toda esta
formula mental frente aos estudos sistematicos das elei¢cdes, das relagdes entre os
poderes e da legislagdo daquele periodo, ja que ndo se notava sentido em analisar as
instituicdes representativas na experiéncia oligarquica por se considera-las reflexo do
fracasso da constituicdo liberal, aparentemente vigente apenas no papel.

Trabalhos recentes questionaram todo este imaginario classico a partir de
andlises detidas no comportamento politico-eleitoral dos atores da época. Na arena
eleitoral, foi demonstrado que a degola das oposi¢des na Primeira Republica era bem
menor do que se pensava (RICCI; ZULINI; 2012; 2013). Mais do que isto: novos dados
indicaram quanto as oligarquias se organizavam politicamente para a disputa eleitoral
(RICCI; ZULINI, no prelo), recorrendo a fraude como o ultimo recurso na competicao
politica (RICCI; ZULINI, 2014). No ambito parlamentar, foi contestada a ideia de que o
pacto oligarquico se estabeleceu fora do congresso, em negociagdes privadas que
envolveram poucos lideres politicos (BACKES, 2006). Também se desmistificou a
crenca de que a definicdo das candidaturas presidenciais foi dominada pela politica do
“café-com-leite” — uma referéncia direta as elites dos estados de Sdo Paulo e Minas
Gerais, os maiores produtores de café e gado leiteiro do periodo republicano,
respectivamente (VISCARDI, 2012). Em comum, todas estas pesquisas resgataram a
complexidade da Primeira Republica brasileira, retratando um regime que ultrapassa o
acordo oligarquico para poder ser vidvel dada a continua demanda constatada por canais
para institucionalizar o conflito, seja pela via eleitoral, seja no espago do proprio
plenario.

Curiosamente, porém, ainda ndo foi objeto da devida audiéncia as motivagdes do
legislador para alterar o status quo das relagdes entre os poderes em 1926, com a
aprovacdo de uUnica revisdo constitucional realizada durante o Brasil oligarquico. A
reforma modificou a declaracdo de direitos; uniformizou a jurisprudéncia dos estados as
leis federais; redefiniu as hipdteses para intervencdo federal da Unido nos estados; reviu
algumas atribui¢cdes do poder legislativo e o processo legislativo em si (FRANCO,
1960). Neste paper, procuramos as razoes por tras da introducdo do veto parcial,
inserido sob a aba do ultimo topico. A pesquisa recupera o contexto politico-econdmico
que tornou a inovagdo oportuna para o regime oligarquico republicano rastreando como
se formou o interesse do legislador em alterar o status quo desde a decisdo do executivo
pelo veto total ao orcamento para o exercicio financeiro de 1922. Inicialmente
qualitativa, a abordagem se debruca no exame de mensagens presidenciais e discursos



disponiveis nos anais da camara dos deputados e do senado federal, acompanhando a
tramitacdo da revisdo constitucional e os argumentos para o adendo desse novo
mecanismo de veto. Na segunda fase, o estudo procede ao levantamento numérico dos
vetos presidenciais, distinguindo o uso deste instrumento antes e depois da reforma.

O texto abre com uma se¢do destinada a sumarizar os antecedentes da
interpretacdo tradicional da Primeira Republica brasileira que enfatizam a estabilidade
do regime gragas ao arranjo oligarquico instituido ainda em 1900 e mapeia brevemente
o contexto da revisdo constitucional aprovada em 1926, pouco antes do regime
sucumbir e depois de vérias iniciativas reformistas sem sucesso. Nossa hipotese ¢ a de
que a adocdo do principio da exclusividade da matéria orcamentaria e do veto parcial
constituiu uma tentativa de conter o “inchamento or¢amentario” do Brasil. A segunda
secdo recupera os debates no congresso evidenciando a preocupagdo do governo diante
do crescimento superior das despesas frente as receitas e mostra a tensdo politico-
econdomica de 1921, quando o executivo d4 um ultimato ao legislativo vetando a lei
orcamentaria integralmente por causa do excesso de emendas parlamentares anexadas.
Na sequencia, apresentamos os efeitos da introdug¢do do veto parcial para o controle do
or¢amento republicano. A guisa de conclusdo, o caso traz luz para o dinamismo das
relagdes executivo-legislativo e a complexidade da politica em época oligarquica,
ambos merecedores de maior atencdo pelos especialistas.

1. A reforma constitucional de 1926: esgotamento do pacto oligarquico?

Até muito recentemente, os estudiosos desconfiaram da importancia das
instituicdes representativas mantidas no Brasil durante as experiéncias imperial e
republicana. As primeiras andlises detidas no funcionamento da monarquia
constitucional no pais suspeitavam da capacidade de atuagdo do legislativo na época por
considerarem que o poder moderador falseava o modelo representativo ao manter a
camara dos deputados sob o jugo do imperador, autorizado a dissolvé-la se o governo
perdesse maioria parlamentar (FAORO, 1975; GRAHAM, 1990; HOLANDA, 1985).
Melhor dizendo: pensava-se que o moderador cumpria uma func¢do essencial quando
interferia inclusive na composi¢do do congresso procurando domesticar potenciais
conflitos comprometedores do equilibro do regime, como se o sistema ndo desse conta
de fazé-lo pelas vias liberais convencionais — isto €, através das elei¢des e da articulagdo
politico-parlamentar (IDEM).” Com a transigdo para a repiblica federativa e o fim do
poder moderador, os especialistas apontaram no novo regime a existéncia de um
mecanismo que resolvia a gestdo do Brasil no ambito das relagdes tradicionais de poder,
equivalendo a influéncia pessoal antes exercida pelo imperador. Na base desta tese
estava a premissa de que a politica do periodo republicano seguia fortemente guiada
pelo regionalismo, sendo orquestrada em negociagdes exdgenas ao congresso — mais
especificamente, via barganha direta entre o chefe do executivo e as oligarquias
estaduais. Tratava-se do que ficou conhecido por “politica dos governadores”, o meio
que se conjectura ter afiangado a estabilidade da Primeira Republica (CARDOSO,
1975; CARONE, 1971; FAORO, 1975; LESSA, 1988; SOUZA, 1973).

Segundo este raciocinio, as raizes do arranjo oligdrquico remontam a uma
investida contra a crise de governabilidade que abalou a primeira década republicana. A

? Como bem explicam Dolhnikoff et al (2012), a ideia de que a prerrogativa do moderador em dissolver o
congresso em exercicio aliada a premissa de que o uso indiscriminado da fraude possibilitaria eleger uma
nova camara composta quase exclusivamente por deputados submissos ao imperador levou os analistas a
duvidar do carater representativo no oitocentos.



estratégia teria partido do entdo presidente Campos Sales (1898-1902), que buscava
maior independéncia frente ao legislativo por associar os problemas vividos pelos seus
predecessores aos atritos existentes entre executivo e parlamento — conflitos dificeis de
dirimir considerada a conjuntura imediata. Na época, as eleicdes federais ndo eram
casadas e a renovacdo da camara, em dezembro de 1899, poderia empossar
representantes de duas inclinagdes politicas fatalmente opostas no meio de sua
presidéncia. Desde 1897, o Partido Republicano Federal (PRF), tinica legenda nacional
existente, estava rachado em duas faccdes hostis que se enfrentavam no congresso, a
saber: os republicanos — de orienta¢do jacobina e positivista — e concentrados — fiéis a
Glicério, fundador da agremiacdo. Como chegara ao poder desvinculado de bandeiras
partidarias, Campos Sales temia ficar sem qualquer amparo parlamentar para o seu
plano de governo. Visando evitar tamanha adversidade, condicionaria a formacao de
uma maioria solida em dois passos. Primeiro, através de um pacto de apoio mutuo com
os governadores dos estados que elegiam as maiores bancadas na cdmara (Minas Gerais,
Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Bahia). O combinado era garantir autonomia aos
governadores em suas respectivas circunscrigdes contanto que eles assegurassem a
elei¢do de deputados facilmente controlaveis, incapazes de obstar a passagem da agenda
presidencial. A segunda etapa dessa estratégia de fiou na atualizacdo dos critérios
previstos no regimento interno da camara relativos a validacdo dos resultados eleitorais
para constitui¢do do corpo de representantes daquela casa legislativa — uma atribuicdo
do parlamento na €poca, visto que a justica eleitoral ainda ndo tinha sido criada. Neste
caso, o objetivo era favorecer a diplomag¢do dos candidatos controlados pelos
governadores e barrar a entrada das oposi¢des no congresso, em prol da constitui¢do de
bancadas unanimes (CARDOSO, 1975; CARONE, 1971; FAORO, 1975; LESSA,
1988; SOUZA, 1973). Também de acordo com esta literatura, a saida oligarquica,
originalmente pensada para atender uma questdo contextual, teria gravado a tdnica
politica da Primeira Republica a partir de 1900. Por meio do pacto, cré-se que ficaram
equacionadas até¢ 1930 as relagdes executivo-legislativo e “a Republica encontrou sua
rotina” (LESSA, 1988:111). O entendimento de que a chave para a governabilidade e
manutengdo do regime esteve na reproducdo do estado de dependéncia do parlamento
no po6s-1900 ressoa mesmo em textos recentes, como o de Lynch (2014). Nas suas
palavras, “a Camara dos Deputados praticamente emasculou-se em obediéncia cega aos
governos estaduais alinhados ao federal, reduzido o cargo de deputado a condig¢do de
sinecura controlada pelos governadores” (LYNCH, 2014:125).

Nos tltimos anos, porém, novos esfor¢os no sentido de repensar os governos
representativos que se sucederam desde o século XIX até principios do século XX
indicaram sinais do esgotamento dessa visdo critica das institui¢des liberais instaladas
sob aquela logica. Especificamente no campo teodrico, o trabalho de Bernard Manin
(1997) se destacou ao frisar o anacronismo de analises que pensem aqueles regimes a
partir do referencial democratico moderno, sabendo-se da origem elitista dos governos
representativos, estranhos a ideia de se estender o poder politico ao povo. Uma série de
estudos de caso contribuiu para a ressignificacdo das experiéncias liberais do oitocentos
a partir da reconsideracio e exame sistematico do perfil das elei¢des entdo realizadas.’
Mais incipientes, as abordagens empiricas focadas no relacionamento entre os poderes
igualmente expuseram elementos mal compreendidos pelo approach dominante, que
renegava as instituigdes representativas antes da democracia. Pesquisas inéditas sobre o
Brasil monarquico depararam-se com um padrdo de relacionamento entre os poderes

* Para um resumo da literatura mais empirica que trata do papel das elei¢des em regimes oligarquicos, ver
The meaning of electoral fraud in oligarchic regimes: lessons from the Brazilian case (1900-1930), de
Ricci e Zulini.



diverso do até entdo predito. Dolhnikoff e colegas, por exemplo, verificaram que o
moderador ndo subjugou o parlamento como se pensava. Ao contrario, constataram que
“As atribui¢cdes constitucionais do Legislativo conferiam aos parlamentares grande
poder de influéncia no jogo politico, desde a elaboracdo do orcamento anual, que
determinava os recursos para o funcionamento dos outros poderes, até o controle da
constitucionalidade” (Dolhnikoff et al, 2012:XX).” Em tom consonante, Ferraz (2012)
demonstrou que a rotatividade dos gabinetes ministeriais durante o Segundo Reinado
tampouco se deveu a propalada interferéncia da coroa no governo, sendo produto, na
maioria das vezes, de conflitos gestados entre os proprios gabinetes e o congresso. No
que diz respeito ao nosso caso de interesse, isto ¢, a interacdo executivo-legislativo
durante o Brasil republicano, investigacdes recentes partilharam tanto enfoque analogo
quanto proveram achados semelhantes. A revisdo de Backes (2006) sobre a formag¢ao do
pacto oligarquico em 1900 pintou o congresso como foro de articulagdo politica,
contrariando a tendéncia da interpretacdo convencional em pensar o parlamento
enquanto uma arena facilmente contornavel desde antes do advento da politica dos
governadores. Em linha similar, pesquisa centrada no comportamento dos
representantes do distrito federal na cdmara ja durante os anos de 1909 até¢ 1922 nao
somente retratou o plenario como espaco de negociagdo intraelite, mas comprovou o
apoio inconstante da bancada ao governo (PINTO, 2006).

De certo modo, esta guinada interpretativa superou os juizos de valor presentes
nas andlises enviesadas que condenavam a interferéncia de um poder sobre o outro,
natural nos governos representativos. Sobre este ponto, a passagem de Dolhnikoff et al
(2012) ¢ precisa:

A divisdo de poderes, com atribuigcdes definidas pela Constituicdo e a
independéncia entre eles, ndo era e ndo é entendida como auséncia de
interferéncia. Esta sempre foi considerada um elemento necessario para o
equilibrio dos poderes na medida que é a condi¢do para evitar abusos. Assim,
o veto do Executivo a lei promulgada pelo Legislativo é um exemplo de
interferéncia que garante o controle necessario para que o Legislativo ndo
abuse de seu poder.

(Dolhnikoff et al, 2012:XX)

Isto ndo significa ignorar o papel do veto como medida de conflito institucional.
A propria literatura que segue enquadrando a importancia deste dispositivo no sistema
de checks and balances elege-o como evidéncia de situagdes criticas, caracterizadas por
dificuldades na constru¢do do consenso entre governo e congresso (CAMERON, 2000;
2009; GROHMANN, 2003; MOYA, 2005). Inclusive, fala-se na instrumentalizacao do
veto, que pode ser usado estrategicamente pelo presidente na tentativa de forgar
concessdes do parlamento para moldar o output legislativo, aproximando-o dos
interesses do executivo (CAMERON, 2000; 2009).

O tnico levantamento disponivel concatenando a producao legislativa e os vetos
presidenciais editados durante a Primeira Republica foi realizado por Santos e
Hochmann (2000) e divergiu da leitura cldssica que presume a estabilidade das relagdes
executivo-legislativo no pods-pacto, ou seja, entre 1900 e 1930. Preliminares, os dados
apontam que os picos de edicdo de vetos localizam-se nas gestdes de Afonso Pena
(1906-1909) e Epitacio Pessoa (1919-1922). Mesmo sem entrar no mérito do contetido
das matérias vetadas, o trabalho eleva a legislacdo sancionada neste periodo ao status de

> Ainda segundo os autores, “As decisdes de politica nacional eram todas tomadas no parlamento:
escraviddo, organizagdo institucional, for¢ca militar, criagdo de tributos, obras publicas, etc.” (Dolhnikoff
et al, 2012:XX).



prova da barganha realizada entre a presidéncia e congresso, revelando “an intense
exchange of concessions between the two powers” (SANTOS; HOCHMANN;
2000:12). Os ntimeros mobilizados esclarecem o qudo concentradas as leis aprovadas
estavam nas questoes da administragdo publica e economia, aproximando-se de 90% do
total. No caso da primeira 4area, a producdo legal afluiu majoritariamente em
autorizacdes para o licenciamento de servidores publicos, concessdo de pensdes,
isencdes e bonus, contagem de tempo de servigo publico e pensdes militares (SANTOS;
HOCHMANN; 2000:12). Também no campo da economia as normas sancionadas se
acomodaram sobretudo em torno da liberagdo de novas linhas de crédito (especial,
complementar e extraordinario) para pagamentos de destinatarios especificos, como
instituicdes e individuos (SANTOS; HOCHMANN; 2000, p. 11-12). Na visdo dos
autores, ambas as informagdes sugeriam que o arranjo oligarquico funcionava como um
filtro apenas no momento das eleigdes. Uma vez eleitos, os parlamentares continuariam
com seus interesses locais, priorizando a producdo de politicas paroquialistas. Deste
modo, o executivo precisava entrar no esquema de patronagem a fim de conseguir levar
adiante sua plataforma politica:

It seems that this dynamics of solicitations and occasional authorizations — a
Jform of private bills — structured executive-legislative relations itself. Between
one Verificacdo de Poderes and another, the president had to indicate
expenses and concessions that could satisfy parliament members’ specific
interests, guaranteeing their own interests at the same time.

(SANTOS; HOCHMANN; 2000:12)

De fato, as poucas citagdes da revisao constitucional de 1926 encontradas na
literatura associam a inciativa reformista a divergéncia dos poderes sobre a previsao de
gastos na peca orcamentaria (BELO, 1952; SANTA HELENA, 2003; VALLADAO,
1958). Mais exatamente, alega-se que durante o regime republicano teria sido
corrompido completamente o principio da pureza (ou exclusividade) or¢amentaria, isto
¢, a proibicdo do uso dessa legislagdo para regrar outros campos juridicos em tempo
menor.° Tributava-se o desrespeito da regra ao comportamento dos parlamentares
durante a elaboragdo dos projetos que orcavam as despesas para o exercicio financeiro
da Unido. Segundo as referéncias disponiveis, era habito dos congressistas anexar as
chamadas “caudas” ao or¢amento: emendas pleiteando “autorizagdes para o aumento do
gasto na area de pessoal e custeio da administragdo, sem que contivessem créditos
proprios” (SANTA HELENA, 2003:39). Na auséncia do estatuto do veto parcial e
diante do custo de se embargar a pega orcamentdria na integra, o resultado desse
processo de emendamento irresponsavel se refletiria no rapido crescimento negativo do
balango fiscal, produto de sucessivos “orcamentos rabilongos”, como um dos maiores
pensadores do periodo batizou as leis do género sancionadas mesmo repletas dessas
“caudas”.” Registra-se inclusive que o rombo nas contas publicas fundamenta a
justificativa do veto total exercido pelo entdo presidente Epitdcio Pessoa a lei da
despesa prevista para 1922 no intuito expresso de impedir a sanc¢do dos “penduricarios”
embutidos pelo legislativo ao texto original, desconfigurado pelo excesso de apéndices
inconvenientes (BELO, 1952; VALLADAO, 1958). Porém, assume-se que a solugdo

°A precedéncia da tramitagdo da peca orcamentaria sobre as demais matérias legislativas deu margem a
abusos histdricos referentes a pratica de se embutir nos projetos que estimavam a receita e fixavam a
despesa federais leis de outro cunho. Por meio deste expediente se introduziu, por exemplo, o registro de
hipotecas no Brasil e ainda foram revistos os procedimentos para a agdo de desquite (SANTA HELENA,
2003:39).

7 Referimo-nos 4 Rui Barbosa, famoso estadista do Brasil do oitocentos.



para o problema ocorreria no mandato seguinte, de Arthur Bernardes (1922-1926),
responsavel por imprimir “influéncia decisiva para que, na revisdo constitucional de
1926, fosse incluido dispositivo que criasse, em ambito federal, o veto parcial”
(CARNEIRO, 2009:12).* Por além da demanda criada na gestdo anterior, o empenho de
Bernardes em aprovar a adog¢do deste mecanismo se amparava na experiéncia guardada
por ele com a ferramenta que ja dominava, pois havia introduzido o dispositivo também
na assembleia estadual de Minas Gerais quando fora governador, em 1920
(CASASANTA, 1937).° Faltando maior aprofundamento na demonstragdo destas
alegadas causas por trads da revisdo constitucional, Faoro (1981) tece um palpite
polemico. Sem entrar no mérito das atualizagdes aprovadas, o autor pensa que a reforma
de 1926 “inclinou a Republica Velha na dire¢do autoritaria”, citando-a como prova da
sua tese relativa a imagem de todo “legislador ordinario, ao emendar a carta basica,
promove[r] acertos nos quadros dirigentes, para que o poder se liberte de freios e
contrapesos” (FAORO, 1981:XX).

A despeito da provocagdo que representa esta passagem de Faoro ao dar margem
para se interpretar a introdu¢do do veto parcial também como um meio do executivo
ampliar a sua influéncia sobre a peca orcamentaria, este paper parte da hipotese diversa.
Acreditamos que o endosso daquele dispositivo constituiu, antes de tudo, uma tentativa
de conter o “inchamento orcamentério” do Brasil. A seguir, apresentaremos os materiais
e os métodos de analise utilizados no teste desse argumento.

2. O crescimento negativo do balanco fiscal e o veto total ao orcamento de 1922

Invariavelmente, as analises que se debrucam sobre a transi¢ao republicana até o
governo Campos Sales tratam as instabilidades politicas daquela época relacionando-as
diretamente com a crise econdmica. Tanto o encilhamento quanto o funding loan
pautaram os trabalhos do congresso por meses, sendo impossivel ignora-los. O
repertorio respaldou, inclusive, uma vertente explicativa para a formacdo do pacto
oligarquico, remetendo a questdo do reerguimento das financas estatais. Segundo tal
interpretagdo, o acordo que instituiria a “politica dos governadores” decorreu da
necessidade de estabilizar as relagdes executivo-legislativo com o propoésito de sanear as
contas da Unido (BARBOSA, 1968; BEIGUELMAN, 1973; CARONE:1971; CINTRA,
1974; LOVE, 2000). Entretanto, como mostramos acima, o periodo pos-pacto também
passou por episddios de tensdo politica intrinsecamente associados as dificuldades
econdmicas enfrentadas pelo governo. Nesta secdo, resgatamos o debate sobre o desejo
do legislador em introduzir o veto parcial desde a decisdo do executivo pelo veto total
ao orcamento para o exercicio financeiro de 1922. Veremos como o crescimento
desenfreado das despesas, sempre tributado ao excesso das caudas orcamentarias,
tornou a conjuntura econdmica critica um argumento politico para a revisdo
constitucional.

Na mensagem enviada ao congresso para justificar seu veto total ao orgamento
de 1922, Epitacio Pessoa estava otimista quanto aos provaveis efeitos diretos daquela
decisdo sobre o seu relacionamento com o parlamento:

¥ Belo (1952) explica que Epiticio Pessoa tentou faze-lo, mas ndo contou com maioria legislativa para
encaminhar a reforma constitucional.

? Vale lembrar que o veto parcial também ja era previsto nas constituicdes estaduais da Bahia, do Cear4,
do Maranhdo e do Para antes de adentrar para os dispositivos constitucionais da republica, em 1926
(FERREIRA FILHO, 1971).



Estou convencido [...] de que prestei assinalado servico pela nagdo e ao
proprio Congresso. Ndo falo da vantagem decorrente da Inexecug¢do de uma
lei que arrastaria o Tesouro a insolvéncia, refiro-me mesmo ao precedente
que abri. Violada a imunidade tradicional da lei or¢amentdria, haverd agora
maior cuidado na sua preparagdo.

(Diério da Camara dos Deputados, 11/04/1922, p. 36)

O presidente expressava abertamente o seu animo de criar um ambiente politico
em que a ameaca do veto, por si sO, condicionasse o legislativo a colaborar com o
executivo.'® Ao contrario, o parlamento estava acomodado, acostumado a embutir
caudas durante o processo de emendamento e elaborar o orgcamento sempre as pressas.
Na visdo de Epitacio, se o prazo estipulado na legislacdo fosse cumprido (o que
significaria ordenar a peg¢a or¢amentaria entre 3 de maio até 3 de setembro), o
Congresso teria tempo habil para tomar as providéncias necessarias em caso de veto
sem ter de prorrogar a sessio legislativa.''

Insatisfeito com a dindmica legislativa, o presidente se declara a favor do veto
parcial, considerando-o urgente. A seu ver, a reforma constitucional configurava

O unico meio de responder a essa fraude contumaz com que todos os anos,
desde que se proclamou a Republica, procuramos nas caudas or¢amentarias,
impor ao Poder Executivo medidas as mais estranhas, contra as quais em
projetos de outra natureza, se revoltaria o seu zelo pelos principios
constitucionais ou pelo interesse da nagdo.

(DCD, 11/04/1922, p. 33)

Com o estatuto do veto parcial, seria possivel, na visdo de Epitacio, excluir dos
or¢camentos

favores pessoais, reformas de reparti¢des, organizagdo de servi¢os novos,
derrogagoes de leis permanentes em todos os ramos do direito, criagdes de
institutos juridicos, nomeagdes, promogdes e aposentadorias, em suma,
providencias que nenhuma relagdo tem com o cdlculo das rendas ou despesas
publicas.

(IDEM, p. 34)"*

Como antecipado, as inclina¢des reformistas do presidente esbarrariam, porém,
na falta de maioria parlamentar que lhe desse suporte na condugdo de uma revisdo
constitucional nestes moldes. As atualizagdes da carta magna aconteceriam ao final da
na administragdo seguinte, sob a lideranga de Arthur Bernardes, eleito em 1922 negando
em campanha o impeto reformista. Pouco tempo depois, na mensagem inaugural de

' Esta possibilidade equivale ao que Cameron (2005) chamou de “segunda face do veto”, ou seja, o caso
de o veto nem sempre precisar ser usado para ter seu efeito levado em conta, bastando a ameaca (“veto as
a threat”). Para o autor, a “primeira face do veto” corresponde ao poder conhecido deste instrumento em
barrar uma lei apds sua aprovagao pelo legislativo.

""Em suas memoérias, Epitacio reclama especialmente do atraso da cdmara dos deputados no envio da
proposta orgamentaria para o senado federal e afirma ser esta segunda casa a responsavel pelo anexo da
maior parte das caudas. Alega, no esteio, que perdia neste momento o controle sobre o que acontecia, pois
“era tal o atropelo dos trabalhos que o Diario do Congresso ndo podia divulga-los em tempo e se tornava
impossivel ao governo chamar a atencdo dos seus amigos para todas as emendas nocivas que ali
espreitavam justamente a confusdo da ultima hora” (PESSOA, 1925:421).

20 excesso dessas matérias inapropriadas é citado novamente nas suas memorias para justificar o veto
total a peca orcamentaria de 1922. Nos seus dizeres, “nunca se apresentaram tantas emendas dessa
natureza, nunca o Congresso foi tdo prodigo em tais favores, nunca os corredores das duas casas
legislativas, atravancados de pretendentes e pedintes, ofereceram espetaculo menos edificante” (Pessoa,
1925:435).



abertura da sessdo legislativa de 1924, o discurso muda."’ No texto, o novo presidente
argumenta que a experiéncia de governo teria lhe mostrado a necessidade de retoques na
carta magna, pois algumas matérias estariam obstando o progresso do Brasil.

Durante sua exposicdo, Bernardes pontuou dez questdes principais que
considerava preciso contemplar na reforma constitucional, adiantando que ndo admitiria
outras mudancas. Dentre os pontos, frisou o equilibrio or¢amentario e das finangas e a
introducdo do veto parcial. Recobrando o argumento de Epitacio, Bernardes focalizou o
impasse das caudas. Para ele, o costume antigo (tanto do executivo quanto do
legislativo) de resolver “tudo” por essa via resultou na desestabilizagcdo das financas e
acimulo dos déficits nos anos 1920. Dai a conveniéncia de forcar a mudanga, pois
“Sem preceitos constitucionais expressos € terminantes, que impeg¢am as denominadas
caudas orcamentarias, cancro dos orgamentos, que os corroi e aniquila, nada de estavel
podera ser obtido nas finangas publicas” (DCD, 04/05/1924, p. 3).

Saindo em defesa do veto parcial, adotado com sucesso em vérios estados, o
presidente investia na ideia de que o mecanismo conseguiria evitar que leis boas ndo
passassem devido a disposi¢des ruins, resolvendo ainda o problema dos enxertos na lei
de meios. Nas suas palavras, “ainda que se ndo adotasse a expressa proibi¢ao das caudas
orcamentdrias, [...] o “veto’ parcial seria remédio eficaz contra o respectivo uso, quando
conveniente ao equilibrio or¢amentario e a normalidade das finangas publicas” (IDEM,
p. 4).

Para levar adiante o estudo de todas estas propostas, o texto constitucional
determinava o prazo de dois anos. O primeiro deles ficaria reservado a apresentagdo das
reformas cogitadas, que deveriam ser aceitas “em trés discussoes, por dois tercos dos
votos em uma e em outra Camara”"* para passar a etapa seguinte. Isto ¢, o segundo ano
de apreciacdo, quando as propostas revisionistas precisariam repetir o desempenho
(aprovacdo em trés discussdes por maioria qualificada de dois tercos em ambas as casas
do congresso) para o legislador considera-las definitivamente aprovadas.'’

Todavia, o cronograma da reforma seria afetado com o inicio da revolta paulista
de 1924, que comprometeria os trabalhos do congresso temporariamente, atrasando a
primeira rodada de discussdes e deliberagdo para o ano seguinte. Em 1925, porém, a
revisdo constitucional ndo comegaria no congresso nacional e sim no paldcio do
Catete'®, que sediou as reunides iniciais detidas no exame da carta constitucional entre o
presidente Arthur Bernardes e as “bancadas da maioria”. Durante tais encontros
discutiram-se as emendas a serem propostas, tendo com resultado final o anteprojeto de
reforma que foi encaminhado para o legislativo a 02 de julho do mesmo ano para dar
encaminhamento ao primeiro ano de apreciacdo dos temas — periodo com permissao
para mudangas substanciais no projeto.

Desde o inicio das sessdes na cadmara, os deputados que se autodenominavam
“minoria parlamentar” trataram de deixar claro sua postura contraria a iniciativa
reformista. Azevedo Lima, por exemplo, fez questdo de condenar a proposta, apostando
que ela estaria fadada ao fracasso:

[...] ndo passara a ser lei esse instrumento asidtico de martirio para a Nag¢do
Brasileira, porque nds, os da minoria parlamentar, faremos das nossas
fraquezas for¢as e nos esgotaremos na luta contra o atentado que se estd

"> A constituigdo previa que todos os anos a sessdo legislativa fosse aberta com a leitura da mensagem
presidencial, cujo conteido deveria “dar conta anualmente da situacdo do Pais ao Congresso Nacional,
indicando-lhe as providéncias e reformas urgentes” (Cf. Constituicdo Federal de 1891, art. 48, § 9°).

" Cf. CF 1891, art. 90, §1°.

BIDEM, , §2°.

' Sede oficial do poder executivo brasileiro entre 1897 até 1960.
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urdindo. Cairemos vencidos, mas ndo permitiremos que sobre nos tramite essa
peca truculenta com que se indigna a nagdo.
(DCD, 08/08/1925, p. 2260)

No que diz respeito a promessa de fazer oposicdo ferrenha, a palavra se cumpriu.
Essa minoria obstou os trabalhos recorrendo incansavelmente a expedientes do rito
legislativo. Foram de sua iniciativa as mais longas discussdes sobre as regras
regimentais e a frenética apresentagdo de requerimentos para votacdes nominais,
desmembramentos de emendas e pedidos de votacdes em separado, chegando a
contabilizar 130 requerimentos em um Unico dia. Devido a esse forte obstrucionismo,
aprovaram-se em primeira discussdo apenas seis emendas, levando a maioria a retirada
de 42 emendas em 19/09 e mais 26 delas em 27/09. No rol dessas exclusdes encontrava-
se a emenda n° 33, relativa ao veto parcial.

Depois desses episodios, o rito da tramitacdo mudou. No inicio de outubro foi
votado um novo regimento na cdmara que diminuiu em grande parte o espago para
obstrucao tal como acontecia até entdo. Além disso, também se aprovou um substitutivo
do deputado Vianna do Castello detido nas (poucas) emendas ainda em discussdo e nas
j& aprovadas. Seu conteudo era distribuido em cinco emendas, inclusive aquela que
tratava do veto parcial (e numa versdo praticamente idéntica a que seria aprovada ao
final de 1926).

O fluxograma a seguir sumariza os saldos do primeiro turno de apreciagcdo da
reforma constitucional na camara, que correspondeu a fase mais conturbada da
tramita¢do da matéria.

Fluxograma 1: Tramita¢do da reforma constitucional na cimara dos deputados
(primeiro turno)

Anteprojeto de NOVO Projeto
revisiio regimento substitutivo
13 di . Retlr?dza 6de 2* discussao e
iscussao mais votacio
a Retirada de 42 A o
Votacio em 1 emendas provacao em
discussio 3* discussiao

~~

Remessa ao SF para
continuidade da tramitacio.

Remetido ao senado federal, o substitutivo tramitou sem imprevistos. Logo apds
estar pronto para inclusdo na pauta da casa, ao final do més de outubro, encontravam-se
prestes a serem aprovadas emendas regimentais que regulavam a tramitagdo da matéria
j& de maneira rapida desde o comeco. Assim, em apenas um més o substituttivo passou
pelas trés discussdes e votagcdes nominais necessarias nessa fase do rito de tramitacdo e
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foi responsavel pela unica alteracdo da matéria, a supressao de dois paragrafos (35 e 36)
da emenda ntimero 05.

Em referéncia a agilidade da tramitagdo na camara alta, o senador Jeronimo
Monteiro ironiza que alguns lideres politicos tentaram implantar por 14 0 mesmo regime
que se deu na camara dos deputados, com a supressdo do direito dos parlamentares. O
resultado seria uma vitoria de Phyrro'’ para o governo, conseguida pelo cerceamento da
liberdade e pela “troca da concessdo de favores e beneficios que sdo prometidos para
que os votos venham sufragar o projeto em andamento” (DCD, 25/10/1925, p. 4973).

Realmente, os temas discutidos eram polémicos, justificando reclamagdes do
género sobre o descabimento de uma tramitacdo célere. No caso da proposta de
introducdo do veto parcial, os discursos contrarios ndo duvidavam da capacidade desse
dispositivo em eliminar as caudas or¢camentarias em prol do equilibrio or¢amentario.
Tampouco se opunham ao combate desse problema, que parecia aquela altura um
reconhecido inimigo comum a todos, digno de combate iminente.'® Na realidade, o que
se temia era o alcance que o veto parcial poderia ter sobre os projetos de lei ordindria.
Este receio se baseava na crenca de que o presidente faria uso deste dispositivo para
deturpar a lei ou tirar seu sentido, levando a perda da organicidade das matérias vetadas
em parte. Dai alguns defenderem que apenas as determinacdes da emenda 2 que
introduzia o principio da pureza or¢amentaria ja bastariam para resolver o problema das
caudas. Como bem coloca Wenceslau Escobar:

O veto parcial nas leis orcamentdrias é hoje uma questio vencida, ja
adotada em alguns estados do Brasil, América do Norte e Argentina. Tornd-lo
porém extensivo a toda e qualquer lei ndo me parece de bom conselho, é
armar o Executivo de demasiada forca, que pode, se ndo obstar, de modo
absoluto, dificultar por erro de apreciagdo ou animo faccioso, uma lei
benéfica.

(DCD, 10/09/1925, p. 3199, grifo nosso)

Além do perigo da exacerbacdo de poder do executivo, mais argumentos sao
colocados contra o veto parcial. Um deles alude a questdo da invasdo de prerrogativas,
alegando que a adogdo do veto parcial daria margem para a interferéncia do executivo
na prerrogativa do legislativo de elaborar as leis. Outro elemento mobilizado pelos
legisladores que temiam a possibilidade do referido dispositivo entrar para a carta
magna diz respeito a acusacao de ser o proprio executivo o responsavel pelo fato de o
senado federal receber uma série de caudas orcamentdrias ao final da elaboracdo da
proposta de fixacao das despesas da Unido. Uma praxe, portanto, que ndo cessaria com
a entrada do veto parcial. Por fim, o fato de nenhum pais até o momento ter adotado o
veto parcial para matérias que ndo fossem orcamentarias e a o desenrolar do estudo da
reforma constitucional se dar em meio ao estado de sitio decretado por forca da
revolucdo paulista de 1924 também foram pontos utilizados pela minoria para contestar
o endosso daquela medida.

Na contramado, as defesas da matéria ndo inovam muito em relacdo ao que ja se
expds até aqui. Geralmente, os discursos ressaltam a importancia de poder eliminar
apenas partes da disposicdo para que ndo se perca uma matéria completa devido a

"7 A expressio “vitéria de Pyrrho” ¢ utilizada para determinar situagdes em que se vence a disputa mas,
na pratica, nio se ganha nada com isso.

' Salvo raras opinides, nitidamente minoritarias, que questionavam o uso do veto parcial para cortar as
caudas quando se sabia como muitas questdes importantes (e, por vezes, urgentes) eram reguladas por
essa via. Noutras palavras, alguns opositores diziam-se preocupados diante da possibilidade da proibigdo
das caudas renegar matérias legislativas essenciais ao tramite legislativo ordinario, um caminho
reconhecidamente mais demorado.
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fragmentos impertinentes. Defendem também a eliminag¢do das caudas or¢amentarias,
considerando-as responsaveis pelo desequilibrio or¢gamentario que prejudica tanto a
economia doméstica do pais quanto a sua politica externa. Pontuam, portanto, a
importancia de se restabelecer um balanco fiscal sadio através da diminuicdo das
capacidades de aumento da despesa sem o correspondente aumento dos recursos
necessarios. Mais especificamente, encampam a necessidade de se impedir a pratica
comum do beneficiamento de zonas ou classes sem que impostos sejam aumentados na
mesma medida, ou, como especificou Arthur Bernardes na mensagem presidencial de
abertura da sessdo legislativa, “prevenindo as facilidades financeiras na feitura do
orcamento” (DCD, 04/05/1924, p. 27). Todas transformagdes que a ampla maioria dos
legisladores julgava possivel com a introdugcdo do veto parcial as prerrogativas
presidenciais.'’

O senador Paulo de Frontin se destaca por oferecer uma reflexdo bastante
exclusiva na sua defesa da introducdo do veto parcial. Alega apoiar a medida porque ela
“estabelece uma regra definida em que cada um sabe como vive, ao passo que, até¢ o
presente, se a cauda era governamental passava, sendo, caia ou ia constituir projeto
separado, que ficava para as calendas gregas™*’ (DCD, 26/11/1925, p. 6138).

No caso da fala de Jodo Mangabeira em defesa da reforma, a reacdo ao seu
argumento ¢ que o confere mais realce. Pedindo a palavra, o deputado brinca que o
Partido Liberal deveria “outorgar ao Presidente o direito de vetar parcialmente o
orcamento” (DCD, 23/06/1926, p. 409-410). Imediatamente, Adolpho Bergamini,
oposicionista convicto, rebate: “Nos or¢amentos (...) V. Ex tenha em vista o caso de
uma lei que obedega a uniformidade e que ndo possa ser desarticulada: um Presidente da
Republica caprichoso veta uma parte e transtorna todo o sistema” (IDEM, p. 410). Um
enfrentamento que evidencia como, transcorrido mais de um ano de debate, a questao
do veto parcial encontrava eco quase absoluto apenas no que dizia respeito a sua
incorporagdo para regular a peca orcamentaria e acabar com as caudas. Seguia objeto de
discordancia o uso que o presidente poderia fazer dessa prerrogativa na apreciacio das
demais leis.

Em posicdo minoritaria, restavam nomes como Arthur Collares Moreira, que
ndo acreditava que o veto parcial e a abolicdo das caudas or¢amentarias fossem
suficientes para a resolu¢do do problema financeiro. No entendimento deste
representante, as emendas votadas em primeiro turno estavam “prestando grande e
extraordinario servi¢o, procurando o Congresso com elas opor entraves a orgia
orcamentaria” (DCD, 19/06/1926, p. 177).

A tabela 1 sumariza os prés e contras apresentados pelos parlamentares durante
os debates focados na discussao sobre a conveniéncia da adocdo do veto parcial.

' Para detalhes sobre este tipo de beneficiamento, ver Pessoa (1925).
2% «Calendas gregas” era uma expressdo que remetia a ideia de um dia que nunca chegaria.
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Tabela 1: Argumentos parlamentares em torno do veto parcial

HF: adogio do veto parcial
Pros Contras

Permitiria ao presidente eliminar apenas as . . .
. i A le1 perdena a sua organicidade

partes da lei que ndo aprova

Favoreceria o alcance ¢ a manutengio do Sera um invasio do Executivo & prerrogativi

equilibrio orgamentino legislativa

Estabeleceria um padrio do que pode entrare | A proibigio das caudas fecharia uma janela para
ser aprovado no orgamento a rapida aprova¢io de questdes importanies

Representana o fim da concessdo de favores Nao se debateu a questio satnsfatoriamente

pessoais via caudas devido ao estado de sitio
sucesso da medida nos estados da Bahia, Nenhum pais adotou tal expediente para leis
Maranhiio ¢ Minas Gerais ordinfinas

Elaboragdo propria a partir dos Didrios da Camara dos Deputados (1925).

Saindo do campo do discurso, duas perguntas imediatas se colocam. Primeiro, se
a crenca macica dos legisladores com respeito ao crescimento desmedido das despesas
publicas procedia, isto ¢, se o balanco fiscal dos anos 1920 tinha se tornado caoético,
atingindo patamares inéditos. Segundo, mas ndo menos importante, se a adogdo do veto
parcial mudou, de fato, alguma coisa.

Com relacdo ao primeiro ponto, Franco e Lago (2012) explicam que “o
orcamento foi mantido equilibrado pelo menos at¢ 1908” (FRANCO; LAGO, 2012:
194). Com a chegada da Primeira Guerra, as contas publicas comegam a ficar
comprometidas. Em 1922, o descontrole fiscal ja estd instalado “inclusive em razdo de
levantes militares, como os de 1922 e 1924” (IDEM, p. 214). Sem apoio externo, o
governo decidiu apelar para medidas de austeridade, contraindo o crédito sobretudo em
1925 e 1926. No curto prazo, a estratégia redunda em recessdo econOmica, mas a
recuperagdo acaba sendo rapida e “Arthur Bernardes entrega a presidéncia a
Washington Luiz, em 1926, com perspectivas claramente favoraveis” (IBID., p. 217). A
segunda questdo, referente ao impacto da introducdo do veto parcial nos tltimos anos
do regime republicano, serd respondida na proxima secao.

3. Algo mudou? O uso dos vetos parciais no pos-reforma

Em discurso contra a revisdo constitucional de 1926, Adolpho Bergamini
apontou a vontade de Arthur Bernardes em aprovar a reforma até 1925 para poder
utilizar de suas disposi¢des ja em 1926. Como vimos, a revolugdo paulista de 1924
acabou atrasando os trabalhos e, a ver pelo testemunho, atrapalhou o planejamento do
presidente. Mas serd que o seu sucessor, Washington Luis (1926-1930), usufruiu das
inovagdes constitucionais? E o que tentaremos apreender a partir de agora. Comegando
pelo acompanhamento do que se passou ap6s a san¢do da revisdo da carta magna no que
concerne ao tramite dos orcamentos, esta se¢do avanca para a classificagdo do contetido
das matérias vetadas ao longo de todo o periodo, sistematizando os efeitos da adog@o do
veto parcial no regime oligarquico.
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Para verificar o impacto da revisdo constitucional na forma do recurso aos vetos,
procedemos ao levantamento da incidéncia destes dispositivos no pds-1926 a partir da
consulta aos Didrios da Camara dos Deputados. Foram encontrados vetos parciais ao
orgamento de 1928.*' Na mensagem presidencial encaminhada ao congresso para
comunicar e justificar os trechos ndo-sancionados, Washington Luis assegurou que “O
objetivo primordial do veto foi o de afirmar a nacdo, de modo solene, que o Executivo
estava forte e deliberadamente resolvido a cumprir o dever de fazer o equilibrio
financeiro no exercicio que se ia iniciar” (DCD, 05/05/1928, p. 20). Lembrou, na
sequencia, que a lei orcamentaria s6 € possivel regular a arrecadagdo de impostos,
contribuigdes e taxas ja determinadas por outras leis, bem como gastar quantias
predeterminadas, igualmente previstas em normas anteriores. Desse modo, qualquer
disposi¢do que criasse, fundasse ou instituisse alguma receita ou despesa seria
considerada inconstitucional ou contraria aos interesses da nagao.

O recado era categdrico: precisava-se respeitar os ditames da constitui¢cdo, que
“determinou peremptoriamente que as leis de or¢amento ndo podem conter previsdes
estranhas a previsdo da receita e a despesa fixada para os servigos anteriormente criados
(art. 34 §1)”.** Sobretudo considerando-se os avangos da politica fiscal muito bem
gerida no ano anterior, tendo em vista o restabelecimento da ordem financeira gracas a
compressdo das despesas (sem simultdnea desorganizacdo dos servigos publicos
existentes) e ao aumento da receita, em melhor arrecadagdo tanto por conta da supressdo
das isengdes e reducdes de impostos quanto pela vigilancia severa nas estagdes fiscais.
Todo um esfor¢o que teria compensado o retorno ao contexto de superavit fiscal entdo
comemorado.

Na previsdo das despesas ministeriais em lastro-ouro, os maiores cortes
abrangeram as pastas da Marinha e Viagdo, seguidos do Exterior e da Agricultura. Os
vetos parciais ndo incidiram sobre a Justica, a Guerra e a Fazenda, que tiveram a
previsdo de gastos original sancionada.”® J4 no que tange as estimativas de despesa em
papel-moeda, todos os ministérios sofreram vetos parciais. Desta vez, as pastas da
Viagdo e Fazenda foram as mais que se ressentiram de maiores cortes.>*

De acordo com o presidente, a vantagem extra de todos esses vetos, por além do
desejavel controle fiscal, residia em promover uma distribui¢do de renda mais
equilibrada entre os diversos ministérios afiancando, teoricamente, uma administragcdo
tranquila.

Fato ¢ que ao menos uma gestao pdde testar o estatuto do veto parcial. Podemos,
portanto, compara-la com as anteriores, que s6 contavam com o custo do veto total.
Neste proposito, foi elaborado um banco de dados que contém todos os vetos
presidenciais editados durante a Primeira Republica (1889-1930). Como a matéria
vetada voltava a casa iniciadora por defini¢do, a coleta se baseou nos anais e didrios da
camara dos deputados e do senado federal, todos disponiveis na internet. O resultado do
cdmputo encontra-se reportado na tabela 2.

21 Cf. DCD, 05/05/1928, p. 119.
2 Cf. DCD, 05/05/1928, p. 120.
» Cf. DCD, 05/05/1928, p. 125.
* IDEM.
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Tabela 2 — Vetos presidenciais sancionados na Primeira Republica (1898-1930)

Presidentes Vetos
(n)
Deodoro da Fonseca
(1889-1891) 2
Floriano Peixoto
(189]-1894) 7
Prudente de Moracs
[ 1894-1898) 11
Campos Sales
(1%9%-1902) 7
Rodrigues Alves
(1902-1906) 12
Afonso Pena
( 1906-1 909) 1H
Milo Pecanha
(19091970 12
Hermes da Fonseea
(1910-1%14) 24
Venceslau Bris
(19]4-19] %) 22
Epitacio Pessoa
(1919-1922 54
Arthur Bernardes
(1922-1926) 15
Washington Luis 17T
[ 19260= 1930 13P

Fonte: Banco de vetos presidenciais. Elaboragdo propria.

Os numeros mostram que Epitacio Pessoa e Washington Luis foram os maiores
usudrios do expediente de veto.”> No caso do primeiro (Epitacio), a posi¢do ja era
esperada tendo-se em mente o seu desejo manifesto de reformar a constituicdo para,
dentre outras coisas, incluir o veto parcial. Mais interessante ¢ verificar a situagdo do
segundo (Washington), que reunindo a possibilidade de vetar matérias legislativas na
integra ou por partes acabou por variar na escolha, mobilizando os instrumentos
conforme julgasse mais oportuno.*®

Por sinal, o que se vetava além do orgamento? Existe algum outro tipo de
matéria legislativa alvo de vetos sistematicos? Para esclarecer estas duvidas procedeu-se
a classificacio do contetido das leis vetadas a partir da adaptacdo dos critérios
empregados por Pinto (2011).%” A resposta esta plotada no grafico 1:

* As somas divergem daquelas apresentadas em Santos ¢ Hochmann (2000). Acreditamos que o total
coletado pelos autores, um pouco menor, esteja incompleto.

2 E, como mostrado acima, optou pelo veto parcial nas vezes que decidiu interferir na san¢do da pega
or¢amentaria.

70 detalhamento dos ajustes feitos ao método de classificagdo da autora, remetemos ao apéndice.
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Grafico 01: Distribuicio dos vetos presidenciais por area tematica

' ;v.v'“. ot O Dot oy vl o
Fonte: Banco de vetos presidenciais. Elaboracgdo propria.

A figura revela que a maioria dos vetos incidiu sobre matérias relativas ao
funcionalismo publico. Nesta categoria, foram incluidas leis regulando contagens de
tempo de servigo; aumentos de vencimentos; pensdes € montepios para viuvas de
servidores publico e nivelamentos de saldrio por categorias. Evidentemente, um dado
compativel com o relato de Epitacio Pessoa a respeito do problema do orgamento de
1922, cuja “maior parte do formidavel aumento da despesa votado pelo Senado
provinha de favores a funciondrios publicos” (PESSOA, 1925:434).

O ex-presidente ainda frisa em suas memorias que os tais beneficios eram
concedidos desigualmente entre funcionarios da mesma reparticdo e servidores do
mesmo pais (IDEM). Conjuntural, o argumento ilumina nova tentativa de analise,
tecnicamente amparada na logica divulgada pelo trabalho de Ricci (2003).*® Com o
objetivo de entender melhor como as matérias vetadas se comportam em termos de
alcance (se individual ou geral), reclassificamos todas as leis vetadas. A tabela 3
sistematiza os achados.

Tabela 3: Impacto das leis do funcionalismo publico vetadas

Leis do funcionalismo

Impacto publico vetadas
(n)
Individual 104
Microssecion 57
Seccional 41
Cieral 15
Total 217

Fonte: Banco de vetos presidenciais. Elaboragdo propria.

*¥ O autor procede 4 classificagio das leis dividindo as matérias segundo o seu escopo, ou seja, segundo a
abrangéncia de seu efeito, que pode ser individual, microssecional, seccional ou geral (nesta ordem, a
complexidade aumenta). Para mais detalhes, ver Ricci (2003).
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Desta vez, os nimeros apontam que cerca de 48% das matérias versando sobre
funcionalismo publico vetadas sdo de ambito individual. A principio, o dado pode
causar confusdo, abrindo espago para a hipotese de que seriam as leis de escopo restrito
e individual os verdadeiros alvos do executivo durante a reforma constitucional. Para
evitar mal-entendidos, foram classificadas as leis aprovadas nos governos Campos Sales
(propalado mentor da politica dos governadores); Epitacio Pessoa (o presidente que
mais editou vetos) e Arthur Bernardes (responsavel pela aprovacdo da revisdo
constitucional) seguindo os critérios de Ricci (2003). Feito isto, contrastamos as leis
aprovadas com as matérias vetadas nestes trés governos (grafico 2).

Grafico 2: Proporc¢ao de leis vetadas sobre leis aprovadas
(Funcionalismo publico, governos selecionados)

2% votados
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Fonte: Banco de Produgio legislativa do Brasil republicano. Elaboragéo propria.

A imagem afasta qualquer divida quanto a possibilidade do executivo
perseguir, literalmente, as matérias detidas no funcionalismo publico. Haviam matérias
dessa monta vetada, mas também se aprovava muita legislacao dessa envergadura.

Por fim, cabe considerar a apreciacdo dos vetos presidenciais pelo legislativo.
Tal como hoje, estes dispositivos podiam ser suspensos pelo congresso nacional durante
o regime oligarquico. A diferenca se caracterizava pelo tamanho da maioria parlamentar
necessaria para a derrubada do veto. Enquanto atualmente ¢ exigida maioria simples em
votacdo secreta, na Primeira Republica requeria-se 2/3 dos presentes em votagdo
nominal.

A tabela 4 apresenta o resultado da apreciacdo dos vetos pelo legislativo.
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Tabela 4: Apreciacdo dos vetos no congresso

CcD SF Total
Mantido 27 23 a0
Derrubado 31 13 44
Total 58 36 94

Fonte: Banco de vetos presidenciais. Elaboragdo propria.

Na camara dos deputados, a frequéncia dos vetos derrubados durante o regime
oligarquico ¢ ligeiramente maior que a dos mantidos. No senado federal o quadro ¢ bem
diferente, predominando a manutencao dos vetos editados. Quando se considera a média
das duas casas, a derrubada dos vetos fica pouco abaixo dos 50% (precisamente,
equivale a 46,8%). O valor ¢ um pouco superior ao encontrado por Pinto (2011) no
exame das deliberacdes dos vetos do prefeito do distrito federal, apreciados pelo senado
naquele periodo. Segundo a autora, a derrubada ficou em torno de 40%.

De tudo exposto, emerge o carater promissor do estudo das instituicdes em
época oligarquica. Assim como uma satira ironizando a situagdo do governo em 1922
alegou que “o paiz ficou conhecendo melhor o orcamento, depois delle vetado™”,
também temos muito a assimilar sobre as experiéncias politicas anteriores a democracia
se nos propormos a explora-las despidos do referencial moderno.

Discussao

A appendicite nao é uma moléstia que da somente nos presidentes.
Por muito tempo, o or¢camento soffreu também desse mal. Agora felizmente
depois da operagdo do véto parcial o appendice do deficit deu logar ao outro:
apendice do ‘superavit’ com o saldo de 55 mil contos.
A nagdo e o presidente estdo curados. Quem continua, porém, com o apendice
da carestia, é o Zé Pagante.

(O Malho, 14/07/1928, p. 46)

A piada ¢ realmente boa. Muitas foram as tentativas de reformar a carta magna
durante a republica, inclusive nos primeiros anos do regime. O assunto esteve entre as
bandeiras da campanha civilista e cortejou os corredores do congresso anos a fio,
embora a revisdo constitucional s6 tenha passado pouco tempo antes da revolugdo de
1930. Certamente, este artigo ndo deu conta de esgotar o pequeno recorte que elegeu
como protagonista da pesquisa. Contudo, j& satisfaz o nosso objetivo de dar a devida
dignidade tematica a um campo ainda pouco explorado pela ciéncia politica.

E necessario mais folego para superar o modelo que despreza o estudo das
instituicdes sob regimes oligarquicos por associd-los a uma férmula segundo a qual as
elei¢des eram um teatro com o resultado pré-determinado, o legislativo apenas ratificava
as determinagdes do executivo e a legislacdo ndo saia do papel. Futuros trabalhos devem
investir na andlise das eleigdes, do legislativo e da legislacdo. Ainda ha muito por falar.

Apéndice: nota metodologica

% A passagem foi extraida da revista O Malho, de 04/02/1922, p. 19.
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