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Vem se tomando cada vez mais consensual nos meios académicos e politicos
que, quaisquer que sejam os resultados do plebiscito que ocorrera em abril de 1993,
a questao partidaria devera ser objeto de reformulagéo. Se €, contudo, praticamente
geral o descontentamento com o quadro de partidos atual, ndo s&o igualmente
compartilhados nem os diagnosticos nem as solugdes. A avaliagdo negativa recorre
a uma ampla gama de explicacdes, que vai desde aspectos da cultura politica até
problemas tipicos de engenharia institucional. Este texto ndo se detera nesta
pluralidade de interpretacdes, mas procurara desenvolver urna argumentagao que
salienta um aspecto especifico relacionado a crénica debilidade dos partidos no
Brasil: os condicionamentos das legislagdes eleitoral e partidaria sobre o sistema de
partidos.

Antes, porém, de discutir especificamente os constrangimentos legais e suas
consequéncias, convém tracar uma descricdo sumaria dos diferentes arranjos
partidarios que se sucederam nos ultimos anos, dando particular atengcdo aos
sistemas partidarios que marcaram o regime militar, o periodo de transi¢ao e,
finalmente, o resultante da Constituicdo de 1988. Esta recapitulacdo fazse
necessaria porque indicara o suceder de mudancgas no sistema partidario e também
porque acentuara em que medida as mais importantes transformacgdes
politico-institucionais refletem e tém impulso na agenda eleitoral.

1. SISTEMAS PARTIDARIOS: UM SUCEDER DE EXPERIENCIAS

Existe um fato extremamente significativo na vida politica brasileira: ao
mesmo tempo em que se aponta os partidos politicos como instituicdes fracas,
porque incapazes de exercer minimamente as fung¢des de representacdo e de
governo, eles tém sido objeto de constantes intervencdes. A cada crise, os partidos
aparecem como responsaveis pelas dificuldades enfrentadas pelo sistema,
justificando-se, assim, uma nova alteracdo. O traco significativo neste suceder de
intervengdes é que os partidos sdo vistos simultaneamente como fracos e fortes.
Séo ditos fracos porque distantes de um ideal normativo sobre o que deveriam ser, e
considerados fortes -pelo menos o suficiente- para impedir a implementagdo de
politicas. Este paradoxo, é verdade, s6 pdde se repetir porque, de fato, os partidos
tém sido débeis, incapazes de opor resisténcia a tdo frequentes e repetidas
modificagdes.

Apenas no periodo republicano, ou seja em 103 anos, o Brasil experimentou
nada menos do que oito (8) diferentes sistemas partidarios. A mera quantidade de
alteracbes indica que se esta diante de uma parte vulneravel do sistema politico
institucional. Nao se trata de minimizar o fato de que a maior parte dessas
modificagdes resultou de medidas de forga, mas de salientar dois aspectos: de um
lado, o baixo grau de cristalizagdo das estruturas partidarias e, de outro, que a



violéncia, por si sO, ndo explicaria o grau de dificuldade enfrentado pelos partidos,
uma vez que intervengdes similares, em outros paises latino-americanos, como o
Chile, a Argentina e o Uruguai, ndo obtiveram igual sucesso no intento de extinguir
os partidos.

O forte peso da estrutura estatal foi um fator altamente inibidor do
desenvolvimento partidario no Brasil. A experiéncia do Estado Novo (1937-1945)
deixou marcas que ndo se desfizeram durante a redernocratizagdo iniciada em
1945. Ao contrario, apesar da Constituicdo de 1946 ser liberal e por isso mesmo
favoravel a formacgdo de partidos dindmicos, a institucionalizacdo do sistema
partidario foi dificultada pela prévia existéncia de uma estrutura estatal burocratizada
e centralizada, herdada do periodo autoritario. A atrofia do Legislativo -arena por
exceléncia de expressao dos partidos- resultava do fato do Executivo centralizar em
si as decisdes politico-econdmicas mais estratégicas. Nesta situagado, os partidos,
sem controlar recursos de poder, tiveram seu desenvolvimento bloqueado, sem
condigdes reais de impor alternativas politicas que refletissem os interesses de suas
bases sociais(1).

E possivel sustentar que no periodo final, ou seja, nos anos que antecederam
o golpe de 1964, os partidos caracterizavam-se por certa consolidacdo, embora
tivessem se mostrado incapazes de superar a crise do inicio dos anos 60.
Independentemente da interpretagcdo que se faga deste periodo, € inquestionavel
que este sistema partidario ndo teve capacidade de dar respostas ao acirramento
dos conflitos que entdo se verificava. Deste ponto de vista sucumbiram, sem
condi¢des de opor resisténcias ao regime pos-64.

Saliente-se que o sistema pluripartidario de 1946 n&o foi imeadiatamente
extinto ap6s o golpe de 1964. Os 13 partidos até entado existentes continuaram em
atividade. A ruptura se deu em outubro de 1965, com a edi¢cdo do Ato Institucional
n.2, que determinava a extingdo dos partidos e a criacéo, no seu lugar, de duas
organizagdes, que funcionariam provisoriamente como partidos -a ARENA, para dar
sustentagdo ao governo e o MDB, como agremiagado de oposigao.

Condig¢des competitivas desiguais marcaram as elei¢cées enfrentadas por este
novo sistema partidario, que vigiu de 1966 a 1978: fosse devido as sucessivas
reformas politico-institucionais, fosse devido as distintas condi¢gdes de organizacao
das duas agremiacdes. Entretanto o artificialismo de ambas, criadas para legitimar o
regime autoritario, sofreu alteracbes no decorrer do periodo. O gradativo
enraizamento social dos partidos acabou por definir suas respectivas fisionomias.
Consequentemente, os embates eleitorais, de competicbes meramente simbdlicas,
tornaram-se disputas mais substantivas. O MDB, sobretudo a partir de 1974,
incorporou ao seu papel de "oposi¢cao consentida", a representacdo de setores
populares urbanos, contrapondo-se a ARENA, identificada com o governo e com os



grupos dominantes.

Os sucessivos casuismos das regras do jogo eleitoral ndo foram capazes de
perverter a tendéncia de progressivo fortalecimento do MDB e de desgaste da
ARENA, uma tendéncia nacional, porém mais acentuada nos grandes centros
urbanos. Dessa forma, este sistema partidario, apesar de seu artificialismo de
origem, era o locus, por exceléncia, onde se manifestava a crise de legitimidade do
regime.

Enfraquecer a forga oposicionista tornou-se um imperativo para o governo
desde a derrota da ARENA em 1974. Naquelas eleigcbes, em uma manifestacéo
claramente plebiscitaria, o MDB conseguiu eleger 16 dos 22 senadores -fato
extremamente relevante uma vez que as eleicbes para os executivos estaduais e
das capitais estavam suspensas, sendo as eleicbes senatoriais as unicas
majoritarias, o que fez com que a disputa para este cargo ganhasse uma
importancia que extrapolava o seu significado tradicional. Parecia claro aos
estrategistas do regime que a procura de legitimidade através das urnas ndo poderia
ser satisfeita nas condigbes entdo prevalecentes, que levara a uma bipolarizacéo a
favor ou contra o governo.

A legislagdo foi diversas vezes alterada com a finalidade de evitar o
julgamento do regime a cada pleito e, também, para garantir a maioria governista
nas duas casas do Congresso. Estas medidas, no entanto, ndo afastavam de todo o
risco de derrota do governo nas eleigbes. Face a esta incerteza € que se deve
entender a série de medidas impostas depois da derrota de 1974: a) a Lei Falcao de
1976 que regulamentava o uso dos meios de comunicagdo nas campanhas
eleitorais; b) o "pacote" de abril de 1977, suspendendo o retorno previsto das
eleicbes diretas para os Executivos estaduais e criando a figura dos senadores
indiretos (os chamados "senadores bidnicos"), eleitos pelas Assembléias legislativas
estaduais; c) a Reforma Partidaria de 1979, que extinguiu a ARENA e o MDB e
reintroduziu o pluralismo partidario.

A reformulag¢ado do quadro partidario perseguiu o objetivo de controle por parte
do governo do processo de "abertura" politica. Nao se tratava, nessa estratégia, de
criar quaisquer partidos, mas sim agremiagdes politicas que agilizassem os projetos
governamentais e, de outro lado, descaracterizassem a bipolarizacéo plebiscitaria
que marcara as eleigdes anteriores.

Apesar de resisténcias, sobretudo no interior do MDB, o governo obteve a
aprovagdo de seu projeto de Nforma partidaria em novembro de 1979,
extinguindo-se, pois, a ARENA e o MDB. Consoante com tal estratégia foi aprovada
Emenda Constitucional em setembro de 1980 adiando as eleigdes municipais
previstas para novembro daquele ano e prorrogando os mandatos dos prefeitos e



vereadores eleitos em 1976. Outra Emenda Constitucional, aprovada por
unanimidade, em novembro de 1980, restabeleceu as eleicbes diretas para
governador.

O retorno ao pluripartidarismo foi acompanhado de exigéncias estritas quanto
ao surgimento e funcionamento dos partidos: uma clausula de excluséo de 5% para
alcancar representacdo no Congresso Nacional; implantagdo organizacional nos
estados e municipios; e proibicao de legalizacao de partidos comunistas.

Antes do pleito de 1982, contudo, novas alteragbes foram feitas: o "pacote
eleitoral" de novembro de 1981 impds a vinculacdo total do voto, obrigando os
partidos a apresentarem candidatos para todos os cargos em disputa (vereador,
prefeito, deputado estadual, deputado federal, senador e governador); proibiu-se
coligagdes e aliangcas partidarias. A estas modificagbes seguiram-se outras,
impostas as vésperas das eleicdes: a Lei 6.989 determinava que se considerasse
nula a cédula eleitoral em que o eleitor escrevesse apenas a sigla partidaria, ndo
indicando o candidato de sua preferéncia; foi alterado o sistema de sobras e o
modelo da cédula eleitoral. Como se ndo bastassem tantas alteragbes, em junho de
1982, a Constituicao teve alguns de seus artigos modificados. A nova redagéo do
art. 39 determinou o numero maximo de 479 deputados federais na composi¢do da
Caémara Federal. Estabeleceuse ainda, no art. 74 que cada "Assembléia estadual
tera seis delegados indicados pela bancada do respectivo partido majoritario, dentre
0s seus membros" na composi¢cdo do Colégio Eleitoral encarregado da escolha do
préximo Presidente da Republica.

Todo esse conjunto de alteragbes, cuja finalidade mais geral era, como
dissemos, garantir aos grupos dirigentes o comando do processo politico, reforgando
a representacdo governista nos municipios, nos estados, na Camara Federal e
principalmente no Colégio Eleitoral, nem sempre provocou os resultados esperados.
Antes mesmo da realizagdo das eleigdes dois fatos escaparam por completo aos
planos tracados: a criagdo do Partido dos Trabalhadores (PT) -um partido de
oposicao nascido do movimento sindical mais ativo-, e a incorporacdo do Partido
Popular (PP) ao PMDB (o partido que sucedeu o antigo NDB), em resposta a
impossibilidade legal de se fazer coligagbes(2).

A despeito de tantas intervencdes nas regras do jogo eleitoral e partidario, a
analise das elei¢cdes de 1982 demonstra que seus resultados nao foram inteiramente
favoraveis ao governo. Alcangou-se, é verdade, a maioria no Colégio Eleitoral, mas
a margem de vitéria foi bem mais estreita do que as medidas fariam supor. Com a
municipalizagdo do pleito acreditava-se que o PDS conquistaria a maioria das
cadeiras em disputa(3). Ainda que perdesse as eleicbes nos estados mais
populosos, a criagdo de um novo estado (Ronddnia) e a mesma representacao por
Assembléia Legislativa estadual, independentemente de seu tamanho, atenuariam



as provaveis vantagens da oposicéo.

O PDS elegeu 15 dos 25 senadores, 235 dos 479 deputados federais e fez
maioria em 12 Assembléias Legislativas de um total de 22. Como o partido do
governo ja contava com 31 senadores, segnifica que conseguiu 353 lugares no
Colégio Eleitoral (formado por 686 eleitores), portanto a maioria. Examinando-se,
contudo, o percentual de votos obtido pelo governo tomam-se evidentes os
resultados da "alquimia" que levou a sua sobre-representacédo. Considerando-se o
total de votos para o Senado, o PDS obteve apenas 36% dos sufragios enquanto a
oposicao em conjunto conquistou 50% da votac&o. Diferengcas semelhantes a esta
ocorreram na votagcdo para a Camara Federal e para as Assembléias Legislativas
dos Estados. Assim, embora a oposicao tivesse recebido a maior propor¢cdo de
votos coube-lhe a minoria no Colégio Eleitoral, enquanto os 36% do partido
governista garantiram-lhe a maioria.

As eleigdes na quase totalidade dos estados foi disputada, de fato, pelos
sucedaneos da ARENA e do MDB, o PDS e o PMDB, respectivamente.
Excetuando-se os estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina e Minas Gerais, pode-se dizer que o pluripartidarismo praticamente
inexistiu. As tendéncias manifestas nos pleitos anteriores de 1974 e 1978
repetiram-se, reafirmando-se o padrao de forca eleitoral da oposi¢cao nos estados
mais populosos, industrializados e urbanizados. A oposigdo conquistou 10
executivos estaduais. Isto permite afirmar que a intengdo de municipalizar as
eleicbes nao foi inteiramente concretizada, ainda que tenha freado o livre desenrolar
das manifestacdes de apoio a oposicao e de rejeicdo ao governo.

O desenrolar do processo politico, tanto no que se refere as mudancas
politicas mais gerais como a situacao partidaria, tem um ponto de impulso no quadro
que surgiu das eleicbes de 1982. Pois, a garantia de uma maioria numérica no
Colégio Eleitoral encarregado da escolha do novo Presidente da Republica em
janeiro de 1985 néo significava que igual composicao se verificava na Camara dos
Deputados e nem mesmo na chefia dos governos estaduais. Face a esta nova
correlacdo de forcas e a crescente impopularidade do governo do General
Figueiredo de um lado, e uma situacdo de crise econdbmica, de outro, € que se
verificou um movimento de massas sem precedentes, com o apoio, inclusive, de
alguns governadores -0 Movimento pelas Diretas-Ja.

A pressao popular sobre o Congresso para aprovar uma Emenda
Constitucional reestabelecendo as eleicées diretas para Presidente da Republica
encontrava duas situagdes distintas: uma no Senado e outra na Camara. No
Senado, gragas a existéncia dos "senadores bidnicos", o governo controlava mais de
dois tercos dos votos, o que significava um veto a qualquer alteragcdo as regras
sobre a sucessao presidencial. Na Camara, embora o partido do governo, o PDS,



ndo fosse majoritario (controlava 49% das cadeiras), composigcbes com outros
partidos e, principalmente a exigéncia de 2/3 dos votos para qualquer alteragcéo de
natureza constitucional indicavam ser bastante improvavel a vitéria de uma demanda
gue encontrava nas ruas praticamente a unanimidade. De fato, a Emenda "Dante de
Oliveira", que restabeleceria as elei¢des diretas para a Presidéncia da Republica,
votada em 25 de abril de 1984, foi derrotada na Camara Federal, ndo tendo,
consequentemente, sido examinada pelo Senado (4).

A divisao no interior do partido de sustentacdo do governo, o PDS, que se
evidenciara na votacdo da Emenda "Dante de Oliveira" (55 de seus deputados
apoiaram a emenda) foi substancialmente agravada por ocasido da escolha do
candidato do partido a sucessdo do General Figueiredo. Apontando, o
ex-governador Paulo Maluf, a cisdo no interior do partido tornou-se irreversivel,
formando-se a Frente Liberal, liderada por anti-malufistas do PDS.

O PMDB, por sua vez, indicou como candidato, o governador do Estado de
Minas Gerais, Tacredo Neves, para concorrer as eleicbes presidenciais, validando,
dessa forma, o Colégio Eleitoral. A ampla aceitacdo do nome do candidato
peemedebista -tanto no interior do PMDB como junto as forgas mais a direita no
espectro partidario e, também, junto a populagdoe a profunda divisao no PDS
levaram & vitéria de Tancredo Neves. E importante marcar que esta vitéria significou
um rearranjo no sistema partidario e, principalmente, que o regime autoritario
acabou por ser derrotado, respeitando-se as regras que ele mesmo instituira para
ratificar o rodizio no poder.

Encerrado o ciclo de governos militares em margo de 1985 e iniciada a Nova
Republica, novas e importantes modificagbes foram feitas no quadro
politico-institucional do pais. A Emenda Constitucional n.25 extinguiu o Colégio
Eleitoral; permitiu a eleicdo de prefeitos nas capitais dos estados, nos municipios
considerados areas de seguranca nacional e estancias hidro-minerais; e adotou
outras medidas liberalizantes, como a extensdo do voto aos analfabetos e a
legalizagdo dos partidos comunistas, até entdo na clandestinidade.

Essas resolugdes tiveram reflexos nas eleigcdes municipais de 1985, nas quais
deveriam ser escolhidos os prefeitos dos municipios até entdo impedidos de
escolher diretamente o chefe do executivo: de um lado, houve um aumento do
eleitorado potencial, com a inclusdo dos analfabetos, e uma ampliacdo do leque
partidario; de outro, aceleraram-se as cisbes no interior dos partidos mais
consolidados e na propria coalizdo que se propunha a sustentar o novo governo -A
Aliangca Democratica (PMDB e PFL).

No que se refere ao sistema partidario, observou-se um quadro de acentuada
diluigdo, marcado pela entrada em cena de novos partidos, em sua maior parte sem



qualquer expresséo, e pelos conflitos no interior da Alianga Democratica e dentro de
cada um dos partidos que sustentavam o governo. Para se ter uma idéia da
fragmentagdo partidaria nestas eleigbes bastaria indicar que se inscreveram 28
legendas partidarias e que a coligacdo de sustentacdo do governo federal
-PMDB/PFL- s6 se reproduziu em 4 das 25 capitais.

O esfacelamento do dualismo bipartidario ainda incipiente nas elei¢cdes de
1982 acentuou-se neste pleito, indicando que um novo sistema de partidos estava
de fato em formacado. A presenca de varios partidos tornou menos nitido para o
eleitorado a imagem de cada um deles, dificultando, inclusive, a intelegibilidade do
sistema.

Novas medidas marcaram ainda o ano de 1985, com consequéncias sobre o
futuro institucional do pais. O Congresso aprovou a chamada Emenda Sarney,
convocando para 1986 a eleicdo da Assembléia Nacional Constituinte. Tratava-se,
conforme estipulava o texto apoiado pela maioria, de uma Constituinte Congressual
e portanto ndo exclusiva, e que incluiria entre seus membros senadores eleitos em
1982.

O formato da disputa de 1986 que elegeria os membros da constituinte foi
objeto de acirradas polémicas, provocando dissensos nos partidos e
descontentamentos em setores da sociedade civil, que defendiam uma constituinte
exclusiva e até mesmo a ado¢ao de candidaturas avulsas.

Além dos constituintes, sairiam das urnas de 1986, deputados estaduais e
governadores de estado -cargo que normalmente polariza sobremaneira a atencéo
do eleitorado. Acrescentava-se ainda outro trago singular a esta eleigédo: o sucesso,
até aquele momento, da politica econémica implementada pelo governo federal, com
suas promessas de retomada do crescimento e de inflagdo zero. Somente neste
quadro se entende a estrondosa vitéria do PMDB, partido que entdo ocupava os
postos centrais na administracédo central, fazendo 22 dos 23 governadores e mais da
metade dos constituintes: 38 senadores e 257 deputados federais. A segunda maior
bancada foi conquistada pelo PFL, que elegeu 7 senadores e 118 deputados
federais. A Aliangca Democratica passou, pois, a controlar 78.6% dos assentos no
Congresso, somando-se aos eleitos em 1986 os senadores com mandato iniciado
em 1982. O PDS, o maior partido do periodo anterior, ficou reduzido a 2 senadores e
33 deputados federais, aos quais se agregavam os 3 senadores eleitos em 1982. Os
demais partidos obtiveram as seguintes representacdes: PDT -1 senador e 24
deputados federais; PTB - 18 deputados federais; PT - 16 deputados federais;
PCdoB - 6 deputados federais; PL - 6 deputados federais; PDC - 5 deputados
federais; PCB - 3 deputados federais; PSB - 1 deputado federal; e PMB - 1 senador.

Do ponto de vista do sistema partidario, a principal preocupacgéo depois de



conhecidos os resultados das urnas dizia respeito a uma virtual "mexicanizagao",
haja visto a indiscutivel hipertrofia peemedebista. Ou seja, temia-se que o pais
pudesse estar se encaminhando para uma situagao de partido hegeménico.

As eleigbes seguintes e o proprio desenrolar dos trabalhos da constituinte
sepultaram em definitivo a possivel veracidade daquela interpretacdo. Ndo apenas o
PMDB n&o ocupou espacos correspondentes a sua forga eleitoral no governo
federal, unipartidarizando a burocracia, como as discussdes durante o periodo de
elaboragao da Constituigdo provocaram constantes alteragbes nas composicdes das
diferentes bancadas e mesmo a criacdo de um novo partido, o PSDB, nascido do
seio do PMDB. O partido vitorioso em 1986 reduziu-se praticamente a metade em
um periodo de apenas dois anos.

O pluripartidarismo foi ratificado pela Constituicdo promulgada em 1988. As
primeiras eleigbes realizadas sob a nova ordem constitucional repetiram os
parametros legais de irrestrita liberdade partidaria do pleito anterior. Desta feita,
entretanto, diferentemente do que ocorrera em 1986, era muito baixo o prestigio do
governo federal, o que abriu espago para os partidos de oposi¢édo, ainda que se
tratasse de eleigcdo apenas de ambito municipal. A esquerda obteve um crescimento
espetacular, tendo conseguido conquistar o executivo em cidades importantes e
inclusive em varias capitais. Somados, o PT e o PDT -partidos de discurso mais
claramente oposicionista- sairam dessas eleicbes bastante fortalecidos, passando a
governar quase um quarto da populagéo brasileira na esfera local.

Se as eleicbes de 1988 desenharam um quadro multi-partidario, com um
amplo leque de legendas, a eleicéo presidencial de 1989 reafirmou, de um lado, a
tendéncia a proliferacéo de siglas -apresentaram-se 22 candidatos, a maioria dos
quais pertencentes a partidos sem representacdo no Congresso Nacional- e, de
outro, mostrou a fragilidade dos partidos com forga congressual. O sucesso dos
diferentes candidatos, desde o inicio da campanha, esteve sempre muito mais
determinado pela capacidade de se apresentarem como de oposicao ao governo
federal do que ligado a bandeiras partidarias. Desta forma, Collor, filiado a um
partido recém criado (PRN), p6de despontar na lideranca, desde o inicio da
campanha eleitoral, neutralizando tanto seu passado que se dera nas fileiras do
partido que sustentou o governo militar, como superar candidatos com perfil
partidario. Apenas para se avaliar a distdncia entre o desempenho dos principais
candidatos e o que faria supor seus vinculos partidarios, bastaria mencionar que os
dois maiores partidos nacionais (PMDB e PFL) somados fizeram pouco mais de 5 %
do total de votos.

Os resultados das primeiras eleigbes presidenciais depois de um intervalo de
29 anos levaram muitos analistas a apontar o fracasso e/ou a crise dos partidos no
Brasil. Mesmo que se considere que se tratava de uma eleigao "solteira", isto €, com



apenas um cargo em disputa, situacdo que minimiza o potencial de influéncia dos
partidos, é indiscutivel que aquela eleicdo trouxe a luz uma faceta do problema
partidario -sua importancia no processo eleitoral. Este angulo do problema,
significativo, sem duvida, € minimizado em eleicbes conjugadas. Tanto isto é
verdade que, os dois pleitos que se seguiram ao presidencial, em 1990, quando da
escolha dos governadores dos estados e dos deputados federais e estaduais, e em
1992, quando da escolha dos executivos e dos legislativos municipais, o papel dos
partidos e das maquinas de governo foi apreciavel. Nestas duas elei¢cdes, apelos
personalistas e avessos as instituicdes partidarias foram menos significativos, tendo
os partidos mais cristalizados apresentado maiores chances competitivas do que as
chamadas "legendas de aluguel". Esta constatacédo nos leva diretamente a segunda
parte deste trabalho, onde discutiremos precisamente como os constrangimentos de
ordem legal, tanto no que diz respeito aos partidos como as eleicées respondem em
grande parte por este quadro de constantes alteracbes e de crbnica debilidade da
estrutura partidaria.

Il. OS CONSTRANGIMENTOS DE ORDEM LEGAL

O suceder de sistemas partidarios e o constante aparecimento de novas
legendas descritos no item anterior permitem apontar a existéncia de tres periodos
distintos, tomando-se como ponto inicial o regime militar. No primeiro deles,
estabeleceu-se regras rigidas para a criagdo e o funcionamento dos partidos
politicos, e apenas dois tiveram condigdes de se organizar -a ARENA e o MDB. A
este periodo sucedeuse um periodo de liberalizacao relativa, com a proibigdo de
organizacgao dos partidos comunistas. O terceiro periodo inicia-se em 1985, com a
Emenda Constitucional n.25 e é regulado, em moldes bastante semelhantes, pela
Constituicdo de 1988. Nesta ultima fase, de extrema flexibilidade, houve um estimulo
legal ao aparecimento de partidos, tendo se registrado 40 agremiagdes politicas,
menos da metade das quais com representacao no Congresso Nacional.

O caminho na diregcao da desregulamentacao tornou muito facil a criagéo de
partidos, podendo-se mesmo sustentar que se trata de uma legislagao inteiramente
permissiva. Diz a Constituicdo de 1988, em seu artigo 17: "é livre a criagéo, fusao,
incorporacgéo e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o
regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa
humana". Garante ainda a Lei Maior, no mesmo artigo, direito a recursos do fundo
partidario e acesso gratuito ao radio e a televisdo aos partidos com registro na
Justica Eleitoral.

A facilidade para a criacao de partidos torna os custos desta empreitada muito
baixos, face aos beneficios garantidos por lei, 0 mais importante deles o acesso
gratuito aos meios de comunicagao. A rigor, ndo ha nenhum impedimento de ordem



legal, quer para a criacdo de partidos quer para a obtencé&o de representagcéo no
legislativo. Nao existindo cifras minimas para que uma legenda ou coligagdo possa
ser representada no parlamento, tem-se uma exagerada fragmentagédo partidaria.
Dois fatores combinam-se, pois, para acentuar a fragmentacéo: a facilidade na
criacdo de partidos e a auséncia de qualquer limite minimo para a obtencdo de
representacdo. Como resultado das ultimas eleigcbes parlamentares, em 1990, 20
partidos tém, presentemente, assento na Camara Federal. Possivelmente, a
explicacdo do formato atual tem a ver com a reagdo provocada pelas
regulamentagdes coercitivas que imperaram durante o regime militar. Todas as
tentativas de se colocar clausulas de exclusdo foram fadadas ao insucesso. Em
1982, por exemplo, muito embora a legislagdo determinasse um minimo de 3% dos
votos como condigdo para a obtencdo de representacdo, este dispositivo foi
postergado para as eleigbes seguintes e nunca operou de fato. Saiu-se de um
sistema altamente regulamentado para um em que domina a inteira liberdade.
Assim, os partidos se proliferam, havendo estimulos legais para tal fragmentacgéao.
Quaisquer desacordos no interior de uma legenda ou mesmo interesses eleitoreiros,
sdo motivos mais do que suficientes para a criagdo de uma nova sigla.

A esta permissividade na legislacdo partidaria se soma uma legislagdo
eleitoral(5) que também atua no sentido contrario ao objetivo de estabilizar e
sedimentar as estruturas partidarias.

O aspecto central desta legislacdo diz respeito ao método pelo qual séo
eleitos os membros da Camara Federal. O Brasil adota um peculiar sistema
proporcional, cujas caracteristicas fundamentais séo:

1) as circunscri¢cdes eleitorais sdo os estados;

2) as candidaturas sdo apresentadas através de listas abertas, sem qualquer
ordenacéo prévia por parte do partido;

3) a "férmula eleitoral" adotada combina o quociente eleitoral (Hare) e
divisores d'Hondt (método das maiores médias para a distribuicdo das sobras).

Este sistema tem apresentado efeitos que se manifestam em dois niveis
diferentes: de um lado existe a questdo de acentuadas deficiéncias no grau de
proporcionalidade e, de outro, questbes relativas ao grau em que dificulta a
consolidacao dos partidos.

A distor¢do na proporcionalidade tem sua principal origem na maneira como
se distribui as cadeiras da Cémara Federal pelas circunscricbes eleitorais -0s
estados. No Brasil este sempre foi um tema polémico, tendo sido sempre regulado
pela Constituicdo. A primeira Constituicdo republicana, de 1891, fixou em 4 o
numero minimo de deputados por estado e distribuiu as cadeiras entre os estados
na propor¢cdo de uma para cada 70 mil eleitores. A Constituicdo de 1934 nao
modificou 0 numero minimo de deputados por estado, mas determinou alteragbes



para distribuicdes além do minimo: a cada 150 mil eleitores era atribuida uma
cadeira, até o limite de 20; a partir dai uma cadeira para cada 250 mil eleitores. A
Constituicdo de 1937 diminuiu a representacédo minima para 3 e estimulou um teto
maximo de 10 deputados por estado. A Constituicdo de 1946 aumentou o numero
minimo para 7 e manteve a relagao de um deputado para cada 150 mil eleitores até
20 cadeiras e, a partir dai, uma cadeira para cada 250 mil. A Constituicdo de 1969
estipulou a relacdo de um deputado para cada 300 mil habitantes (ndo mais
eleitores) e, a partir dai, um deputado para cada um milhdo. A Emenda
Constitucional n.8, de 1977, fixou em 420 o numero maximo de deputados para o
pais, sendo 6 o numero minimo e 55 o maximo. A Emenda Constitucional n.22, de
1982, ampliou o numero de deputados para 479, com um minimo de 6 e um maximo
de 60. Finalmente, a Constituicado de 1988 fixou a representagcdo minima em 8 e a
maxima em 70 deputados por estado.

A principal consequéncia deste critério na distribuicdo das cadeiras por estado
€ uma super-representacéo dos estados menos populosos e uma sub-representacéo
dos estados maiores, particularmente Sdo Paulo. Estas distor¢des foram acentuadas
com a criagdo de novos estados e com o ndo aumento da representacédo de S.Paulo
de 60 para 70 deputados. Desta forma, a atual distribuicdo de cadeiras entre os
estados € bastante desproporcional, considerando-se a relagcao entre o percentual
de cadeiras de cada estado e o percentual de sua populacdo. Para um exame desta
desproporcgéao foi construida a Tabela 1, onde salientamos o tamanho do eleitorado,
o numero de deputados na Camara Federal, a representagdo que teriam caso a
representacao fosse de fato proporcional, e finalmente a diferenca entre a estrita
proporcional idade e o critério em vigor.

Como facilmente se depreende da Tabela 1 é consideravel o grau de
desproporcionalidade na atribuicdo de cadeiras. Enquanto um deputado por Roraima
se elege com 9 mil votos, um deputado por Sdo Paulo necessita 34 vezes mais
votos, ou seja, cerca de 308 mil. Isto significa que os eleitores tém peso diferente, de
acordo com o estado em que residem, contrariando frontalmente a regra
democratica -"one man one vote". Do ponto de vista dos partidos a referida distorgéo
também provoca graves consequéncias, na medida que os partidos com maior
votacdo nos estados mais populosos tém sua representacdo diminuida, enquanto
acontece o inverso com os partidos de base menos urbana. Durante o regime militar
os efeitos desta regra eram bastante visiveis, garantindo uma sobrerepresentacéo
do partido do governo, a ARENA e uma subrepresentacédo da oposi¢cao, o MDB.
Atualmente este efeito pode ser igualmente assinalado, contrapondo-se os partidos
com bancadas concentradas nos estados mais populosos do sul e do sudeste -PT,
PDT, sobretudo- aos partidos que apresentam melhor desempenho nos estados do
norte e nordeste -PFL, PDS, principalmente-, exatamente os estados com menor
populacao e maior representacgao relativa.



No que se refere as condigdes de consolidagdo dos partidos mais uma vez a
legislacdo em vigor trabalha no sentido de dificultar a coesdo interna. Senéo
vejamos:

O candidato s6 pode concorrer as eleicdes mediante sua inscrigdo em um
partido, ja que n&o existem candidaturas avulsas ou independentes. Ao candidato
individual, embora exista a extrema facilidade de se criar um partido, interessa
competir por um partido mais sedimentado, uma vez que sua eleicao dependera,
antes de mais nada, da obtencédo do quociente partidario -a soma de votos dada a
todos os candidatos inscritos no partido dividida pelo quociente eleitoral. Entretanto,
uma vez conseguido o lugar na legenda -o que néo é dificil ja que a legislacao
permite que cada partido apresente um numero de candidatos igual a uma vez e
meio o numero de cargos a preencher-, o candidato ndo tem nenhum tipo de
compromisso com os demais candidatos de sua legenda. A rigor, como os partidos
apresentam listas abertas, sem qualquer hierarquia, sem qualquer necessidade de
negociagéo, a competicdo passa a se dar muito mais entre os candidatos de uma
mesma legenda do que entre candidatos de partidos diferentes. Este mecanismo
nao leva a coeséo, ao contrario, estimula um alto componente de individualismo.

Além disso, a legislagdo também n&o interpde nenhum tipo de obstaculo as
coalizbes eleitorais. Verifica-se até um estimulo para que isto se verifique, ja que
aumenta as chances de obtencdo do quociente eleitoral. Todos os partidos incluidos
em uma determinada coalizdo somam seus votos para a determinagdo de um
mesmo quociente partidario, que estipulara o niumero de cadeiras obtido.

O elevado numero de candidatos, a competicdo no interior de uma mesma
legenda partidaria, a existéncia de um variado numero de coligagbes, que podem
inclusive variar de um estado para outro, provocam uma enorme dificuldade para o
eleitor de intelegibilidade do processo. S&o excessivamente altos os custos de
informacgédo num sistema em que o perfil dos partidos é mutavel, onde o numero de
candidatos pode chegar a varias centenas, onde candidatos ostentando uma mesma
legenda partidaria colocam-se como adversarios. Apenas para ilustrar, nas ultimas
elei¢cdes legislativas, apresentaram-se, em Sdo Paulo 610 candidatos a deputado
federal e 1.182 a deputado estadual.

Além disso, como as circunscri¢des coincidem com os limites dos estados as
eleicbes tendem a ser muito dispendiosas para os candidatos. Estes tém que buscar
votos em varios municipios, ensejando uma agéao desenfreada do poder econdmico
e da corrupgdo. O tamanho da circunscrigdo eleitoral faz também com que sejam
muito ténues os vinculos entre os eleitos e o eleitorado. Ndo ha mecanismos através
dos quais o representado possa controlar seus representantes. A regra € que o
eleitor ndo saiba quem elegeu e que muitos municipios figuem sem nenhuma
representacdo, tendo seus votos praticamente esterilizados devido ao grande



numero de concorrentes no interior de suas fronteiras geograficas. Dessa forma, néo
€ de se estranhar que decorridos poucos dias da data do pleito a maior parte dos
eleitores ndo se recorde em quem votou, como atestam todas as pesquisas de
opinido.

Face ao quadro apresentado acima nao deve surpreender que tantas analises
apontem o grau de volatilidade do eleitorado ou mesmo que sejam t&o acirradas as
criticas aos partidos no Brasil. Pode-se, sustentar, ao contrario, que diante de tantos
constrangimentos atuando contra um sistema partidario mais estavel e contra um
jogo eleitoral mais inteligivel, o Brasil dificilmente poderia apresentar partidos menos
frageis ou com mais vitalidade. Afinal, estudos comparativos demonstram que
instituicbes s6 se constréem quando conseguem chamar para si 0 monopoépio de
determinadas func¢des. No caso brasileiro, os partidos tém tateado na funcdo de
representacdo e sequer sao parceiros secundarios na funcao governativa. Tudo
indica, contudo, que hoje, tem-se tomado um imperativo a necessidade inescapavel
de se alterar tanto a legislacdo partidaria quanto a eleitoral. Dificilmente com
regulamentacbes tdo desfavoraveis ao sistema partidario o pais tera condicbes de
consolidar e preservar a convivéncia democratica. As adversidades tém sido
consideraveis e entre elas ndo ha porque excluir, como menores, as que decorrem
do sistema eleitoral em vigor.



Tabela1

TABELA 1
Representacgdo por estado na camara federal (Eleigdo de 1990)

Estado Eleitorado M. Deput. Repr. Proporc.

Roraima 73.001 8
Amapa 118.144 8
Acre 182.797 8
Tocantins 485.048 8
Ronddnia 557.7T81 8
Sergipe T76.071 8
Amazonas 842.083 8
Dist. Fed. 857.330 8
M.Grosso Sul 002.232 8
Mato Grosso 027.872

Alagoas 210.797
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334.282
Esp. Santo 407.759
Paraiba 756.417
Maranhdo 2.144.352
Goias 2.178.877
Para 2.186.852
Sta. Catarina 2.729.916
Ceara 3.351.606
Pernambuco 3.764.143
Parana 5.045.626
Rio G. Sul 5.700.461
Bahia 5.893.861
Rio de Jan. 8.166.547
Minas Gerais 9.432.524
Sdo Paulo 18.500.980

Piaui

1.
1.
1.
Rio G. Norte 1.298.088
1.
1.
1.

Total 82.025.647



NOTAS

(1) Para uma discussao da heranga do Estado Novo e sobre o sistema partidario no periodo de 1945
a 1964, ver especialmente DE SOUZA, Maria do Carmo Campello: Estado e Partidos Politicos no
Brasil. S. Paulo, Alfa-Omega, 1976 e LAVAREDA, Antonio: A Democracia nas Urnas. Rio de
Janeiro, Rio Fundo, Ed/IUPERJ, 1991.

(2) Como resultado da Reforma Partidaria de 1979 foram criados 6 partidos: a) o PDS - Partido
Democratico Social, sucessor da ARENA; b) o PMDB -Partido do Movimento Democratico
Brasileiro, sucessor do MDB; c¢) o PP -Partido Popular, uma tentativa de aglutinar o centro liberal;
d) o PTB - Partido Trabalhista Brasileiro, que se proclamava herdeiro da tradicdo varguista,
idealizado como oposigdo confiavel, capaz de dividir os votos do MDB; e) o PDT - Partido
Democratico Trabalhista, que nasce de uma disputa no interior do grupo que deveria formar o
PTB, fundado sob a lideranca de Leonel Brizola; f) o PT - Partido dos Trabalhadores, oriundo do
novo sindicalismo. A incorporagédo do PP ao PMDB, como resposta a impossibilidade de se formar
aliangas e coligagbes na disputa eleitoral, reduziu este sistema partidario a 5 partidos.

(3) Como o voto era vinculado, o eleitor era obrigado a sufragar candidatos de um mesmo partido
para todos os postos. O fato dos cargos de prefeito e de vereador estarem em disputa levava a
suposicdo de que os candidatos locais determinariam as demais escolhas do eleitor, de tal forma
que as questdes nacionais desempenhariam um papel secundario. Dai a crenga na
"municipalizagdo” das eleigbes.

(4) A Emenda "Dante de Oliveira" que restabeleceria as elei¢gdes diretas para a Presidéncia da
Republica ndo alcangou os 2/3 de votos necessarios a sua aprovagdo. Ela obteve 298 votos a
favor; 65 contra; 113 auséncias; e 3 abstencgdes.

(5) Da independéncia até hoje, o Brasil ja adotou 11 diferentes métodos eleitorais para a
eleicdo dos parlamentares para a Camara Baixa. O sistema eleitoral proporcional foi introduzido pelo
Cédigo Eleitoral de 1932. O método atualmente em vigor comecgou a ser utilizado para as elei¢cdes de
1950.



