IX ENCONTRO DA ABCP

Eleicbes e Representacéo Politica

PROCESSO DECISORIO E SISTEMAS ELEITORAIS NA NOVA DEMOCRACIA
BRASILEIRA: O SISTEMA ELEITORAL NA ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE DE 1988

Noelle Carvalho delGiudice
Universidade Federal de Minas Gerais

Grupo de Pesquisa Opiniao Publica, Marketing Politico e Comportamento Eleitoral

Brasilia, DF

04 a 07 de agosto de 2014



PROCESSO DECISORIO E SISTEMAS ELEITORAIS NA NOVA DEMOCRACIA
BRASILEIRA: O SISTEMA ELEITORAL NA ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE DE 1988

Noelle Carvalho delGiudice
Universidade Federal de Minas Gerais

Grupo de Pesquisa Opiniao Publica, Marketing Politico e Comportamento Eleitoral

Resumo do trabalho:

As origens do sistema eleitoral no Brasil tem recebido pouca atencao da literatura
brasileira. O sistema eleitoral utilizado na a eleicdo de deputados é praticamente o
mesmo desde as eleicdes de 1945. Em 1988, quando da elaboragdo da nova
constituicdo, um novo sistema eleitoral foi proposto e quase adotado. Em vista das
caracteristicas propostas, o novo sistema eleitoral seria presumivelmente benéfico ao
PMDB, que contava entdo com 54% de representagdo no Congresso Nacional.
Entretanto, a proposta de alteracdo foi rechagada no ultimo momento, mantendo-se
inalterado o sistema eleitoral. Este trabalho procura entender o que levou a
manutencao do sistema eleitoral em um momento propicio a mudancas institucionais,
e quando tal mudanca se mostraria altamente favoravel ao partido da situacdo. O
trabalho analisa o papel dos partidos politicos, baseando-se nas recentes teorias que
explicam as origens e reformas dos sistemas eleitorais, considerando a inversdo da
teoria de Duverger ao dizer que os sistemas eleitorais sofrem influencia do sistema de
partidos. O trabalho conclui que a fragmentagéo interna do PMDB e a formacgao de
diversos grupos dentro da Assembleia Constituinte tiveram grande impacto na deciséo

de manter o sistema eleitoral.

Palavras-chave:Sistemas eleitorais, reforma eleitoral, sistema de partidos, partidos
politicos.



Introducao

O sistema eleitoral brasileiro utilizado nas eleigbes de deputados, o sistema
proporcional de listas abertas, é utilizado no pais desde as eleigbes de 1945. Durante
os debates da Assembleia Nacional Constituinte, uma mudanca neste sistema eleitoral
chegou a ser proposta e longamente debatida, tendo sido inclusive introduzida em dois

dos anteprojetos de constituicao apresentados pelas comissdes tematicas.

A Assembleia Nacional Constituinte foi caracterizada pela presenca de um
grande partido majoritario, o PMDB, que contava entdo com 54% de representagéo. O
sistema proposto, chamado sistema distrital misto, devido as caracteristicas que
apresentaria no Brasil, tenderia a trazer beneficios aos partidos majoritarios,
aumentando sua representacéo. Neste sentido, era de se esperar que o PMDB fosse o

grande beneficiario da reforma e, portanto, buscaria incentiva-la.

No contexto de mudanca institucional presente a época, e tendo em vista o
grande debate sobre uma proposta alternativa e as consequéncias que esta tenderia a
produzir para o partido dominante, era esperado que a reforma de fato ocorresse.
Entretanto, no dltimo momento, a proposta de alteracao foi rechacada, mantendo-se o

mesmo sistema eleitoral tal como era ha mais de 50 anos.

Este trabalho busca debater as possiveis variaveis que possam ter influido na
decisdo de manter o sistema eleitoral em um contexto altamente favoravel a reforma,
partindo-se das teorias sobre origens e reforma de sistemas eleitorais propostas por
Tsebelis (1997, 2006), Boix (1999), Colomer (2003, 2005) y Benoit (2004, 2007).

O PMDB no cenario politico brasileiro da década de 80

Durante o regime militar autoritério, os partido politicos do regime anterior
foram extintos, tendo sido permitida a criacdo de apenas dois novos partidos
politicos,ARENA — Alianga Renovadora Nacional, que se consolidou como o partido do
governo, e MDB — Movimento Democratico Brasileiro, o grande partido de oposigéao.

Ap6s o fim do regime militar, extinguiu-se o bipartidarismo, permitindo-se
novamente a organizagdo de novos partidos. ARENA e MDB continuaram existindo,
agora com a denominagdo de PDS - Partido Democratico Social e PMDB — Partido do
Movimento Democratico Brasileiro, respectivamente. Ao PDS juntaram-se
parlamentares de grande expressao, além dos componentes do executivo nacional,

governadores e ex-governadores do regime militar. O PMDB cresceu de forma



bastante heterogénea, incluindo desde organizagbes de esquerda a conservadores, e
era composto basicamente por lideres do antigo MDB (Nicolau, 1996: 18).

A partir de entdo, o PMDB deu inicio ao crescimento exponencial que marcou
sua trajetoria, alcancando 41,1% de representacao frente aos 49,6% do PDS nas

eleicdes de 1982, as primeiras apos o retorno ao multipartidarismo.

As eleicdes de 1985 mostraram que o apoio ao PDS era cada vez menor. O
PMDB elegeu a grande maioria das prefeituras das capitais dos estados, enquanto
outros partidos ganharam apenas quatro e o PDS somente uma. Em valores
percentuais, o PMDB atingiu 33% do total de votos nas capitais (Mainwaring, 1999:
101).

Nas eleicbes para governador e na eleicdo legislativa nacional, pela qual
seriam escolhidos os parlamentares responsaveis pela elaboragdo da nova
constituicdo, o PMDB sagrou-se o grande vencedor, alcancando quase 55% das
cadeiras no Congresso nacional, com 77% das cadeiras do Senado e 53% das
cadeiras da Camara dos Deputados, além de eleger governadores de 22 dos 23
estados do pais a época (Petersen, Pedrodo eUlrich, 1999: 37).

A organizacao da Assembleia Nacional Constituinte

Em fevereiro de 1987 foi instalada a Assembleia Nacional Constituinte, com o
objetivo de elaborar uma nova constituicdo para o novo periodo democratico que
acabava de comegar. O Regimento Interno da Constituinte, aprovado a principios de
seus trabalhos apds um longo processo de discussdo, considerou fundamental a
necessidade de garantir a participacdo de todos os parlamentares no processo de
elaboracao da nova carta constitucional.

Neste sentido, adotou-se um formato altamente descentralizado para o
desenvolvimento dos trabalhos constituintes. Este formato incluia a reunido dos
parlamentares em 8 comissdes tematicas com 63 membros cada uma. As comissdes
subdividiam-se em subcomissodes, totalizando 24 subcomissdes a partir das quais se
daria inicio aos trabalhos. Cada subcomissdo era responsavel por apresentar
propostas preliminares a respeito de sua area tematica especifica. Posteriormente, foi
criada a Comissdo de Sistematizacdo, com a finalidade de reunir as propostas de
todas as oito comissbes e apresentar um projeto completo do novo texto

constitucional.



Com a dispersao das forgas conservadoras, sobretudo devido ao aumento das
forcas oposicionistas ao governo militar anterior, os progressistas (em especial o
PMDB) contavam com uma posicdo mais vantajosa no inicio dos trabalhos
constituintes. Dessa forma, tornou-se evidente que as comissdes, subcomissoes e,
sobretudo, a Comissao de Sistematizacdo apresentavam uma sobre-representagéao
das forgcas progressistas comparadas a composicdo do plenario. Esta sobre-
representagdo foi considerada como uma escolha estratégica de membros
paracompor as comissoes por parte do lider do PMDB na Assembleia Nacional
Constituinte, o entdo Senador Méario Covas (Gomes, 2006: 202).

O Regimento Interno da Assembleia Nacional Constituinte estabelecia que os
lideres dos partidos deveriam indicar seus parlamentares para a composicao das
comissoes de forma proporcional a sua representacao partidaria na Assembleia. Com
base nesta l6gica, o PMDB passou a ser a maioria em todas as comissoes.

As posigdes de lideranca dentro de cada comissao foram distribuidas por meio
de um acordo entre os lideres dos maiores partidos, PMDB e PFL (antigo PDS).
Segundo o acordo, o PFL assumiria a presidéncia de todas as comissdes enquanto o
PMDB ficaria com todos os cargos de relator e com duas vice-presidéncias (Martinez-
Lara, 2000: 99). Os relatores eram considerados uma posi¢ao estratégica ja que eram
responsaveis pela elaboracdo de um esboco do anteprojeto, além de avaliar as

emendas e, caso entendesse conveniente, integra-los em um projeto de constituigéo.

As subcomissfes contaram com uma formag¢do mais heterogénea, permitindo
uma maior participacao dos partidos menores. Porém, mesmo neste caso, o PMDB
tratou de assegurar sua dominancia, ocupando as posi¢des de presidente e relator em
todas elas, em alguns casos, inclusive, acumulando ambas as posi¢coes (Martinez-
Lara, 2000: 99).

Neste sentido, o PMDB foi capaz de garantir sua predominancia em todos os
ambitos de discussao e decisdo dentro da Assembleia Nacional Constituinte. Tendo
isto em vista, era esperado que fossem adotadas, no texto final da constituicao,
medidas que garantissem o interesse deste partido. Tudo pareceu ser
estrategicamente organizado para que o partido pudesse garantir a aprovagao de
medidas que Ihe fossem benéficas.



A proposta de sistema eleitoral: o sistema distrital misto

Durante as décadas de 60 e 70, a opgao que ficou conhecida no pais como
“sistema distrital misto” surgiu no meio politico como a melhor alternativa para a
reforma do sistema eleitoral. Tal proposta foi amplamente discutida na Assembleia
Nacional Constituinte, chegando a ser incluida em dois de seus anteprojetos de
Constituicao. Em pesquisa realizada pela Revista Veja, 60% dos parlamentares
demonstraram sua preferencia pelo sistema distrital misto em detrimento do sistema

proporcional existente (Veja, 04/02/87).

O sistema eleitoral que se fez conhecer como sistema distrital misto possuia
algumas caracteristicas peculiares. Na proposta, os Estados seriam divididos em
distritos correspondentes a metade das cadeiras que Ihes corresponderia na Camara
dos Deputados. Por exemplo, se o Estado de Sao Paulo tivesse direito a ocupar 70
cadeiras, este estado seria dividido em 35 distritos. Cada um dos distritos teria
aproximadamente o mesmo numero de eleitores. O eleitor teria direito a dois votos, e
50% dos deputados federais seriam eleitos em distritos através de eleicoes
majoritarias, e 50% seriam eleitos pelo sistema proporcional de listas abertas. Em
cada distrito, seria eleito o candidato que alcangasse a maioria dos votos. Na eleicdo

proporcional, as regras seriam as mesmas do sistema entdo adotado.

Defensores deste novo sistema apontavam como vantagem o fato de que seria
0 mesmo mais adequado para melhorar as instituicdes politicas e o relacionamento
entre representante e representado, ja que teria a caracteristica de estimular o
fortalecimento do sistema de partidos e a diminuigdo drastica da competicdo entre
candidatos de um mesmo partido (Diario da Assembleia Nacional Constituinte, 1988:
8480).

Os moldes propostos para este novo sistema pelo projeto apresentado na
Assembleia Constituinte apresentava, assim, caracteristicas que tenderiam a fortalecer
0s grandes partidos. Ja que a metade dos representantes passaria a ser eleita por
meio de eleicbes majoritarias em cada distrito, a adogao do novo sistema tenderia a
beneficiar o partido majoritario no distrito, dificultando a chegada ao poder de outros
partidos menores (Cavalcanti, 1975: 3).



A fragmentacao interna no PMDB

Desde seu nascimento no inicio da década de 80, o PMDB sempre foi um
partido extremamente heterogéneo. Formado como partido de oposi¢cdo ao regime
militar, o partido era composto por distintos grupos ideol6gicos contrarios ao governo
autoritario. Sua expressao numérica alcancada ao longo dos anos foi conseguida com
sucesso, apesar de sua incoeréncia politica e ideolégica. O que definia a estrutura
partidaria na época era, sobretudo, a clivagem autoritarismo x democracia (Martinez-
Lara, 1996: 47).

Durante os anos em que o PMDB alcancou seu status como a mais importante
forca de oposicao, o partido agregou uma ampla gama de orientacdes politicas e
ideolégicas. Entre seus membros era possivel encontrar conservadores, liberais,
social-democratas, reformistas e varias faccoes de esquerda, cujo principal objetivo
era a luta a favor da restauracao da democracia (Martinez-Lara, 1996: 47).

Como partido de oposicao, estas diferencas politicas e ideoldgicas internas nao
pareciam ser de grande relevancia, ja que o objetivo principal era a luta pela volta de
um regime democratico. Entretanto, com a eliminagcdo das forgas autoritarias do
cenario politico, estas diferencas tornaram-se mais pronunciadas, sobretudo no

contexto das discussdes para a elaboracdo da nova constituicdo.

Outro fator que contribuiu para a debilidade do PMDB relaciona-se ao fato de
que o partido ndo contava com nenhum vinculo direto com qualquer setor organizado
da sociedade que lhe pudesse dar suporte. A estabilidade de sua base eleitoral foi
bastante afetada pela eliminacdo da estrutura e o nascimento de novos atores
politicos (Martinez-Lara, 1996: 48).

Em 1987, alguns membros do PMDB, descontentes com a posicdo que o
partido vinha adotando dentro da ANC, reuniram-se em uma fac¢ao dentro do préprio
partido e formaram um grupo denominado MUP — movimento de unidade progressista.
Este grupo apresentava um programa baseado na social democracia europeia, e
acabou ajudando na aprovacdo dos dispositivos sociais mais avancados da
Constituicao (Jornal do Comercio, 25/08/1998).

Um estudo elaborado pelo Jornal Folha de Sao Paulo em janeiro de 1987
mediu a coeréncia interna cos partidos que compunham a Assembleia Nacional
Constituinte. Tal estudo demonstrou que a unidade interna dos maiores partidos da
Constituinte era extremamente baixa. O PMDB demonstrou ser o partido com os mais
altos indices de desvio de sua autodeclarada posicao centro-esquerda. Quase a



metade de seus membros se posicionava no centro, e apenas 34% deles posicionava-
se na categoria centro-esquerda. O estudo também indicava que 7,2% de seus
membros se posicionavam na extrema-esquerda e 3,2% na extrema direita (Folha de
Séo Paulo, 19/01/1987).

Este alto indice de desvio de sua autodeclarada posicdao centro-esquerdista
tornava dificil prever em que sentido votariam seus membros dentro da Assembleia
Constituinte (Martinez-Lara, 1996: 68).

Alguns estudos (Maiwaring, 1999) apontam que, durante a Constituinte, os
partidos politicos eram muito pouco disciplinados, ndo sendo considerados como
mecanismos de organizacdo de apoio ao legislativo. E mais, o PMDB mostrava ser o
partido com a mais baixa disciplina partidaria comparada aos demais partidos
presentes na Constituinte (Maiwaring, 1999).

As diferengas ideoldgicas e politicas do PMDB, assim como sua falta de
estrutura interna foram observadas por diversos estudiosos do tema (Martinez-Lara,
1996: 48, Baaklini, 1992: 173, Gomes, 2006: 202, Petersen, Pedrodo eUlrich, 1999:
33). Em meados do desenrolar dos trabalhos da Constituinte, a fragmentagéo interna
do partido era evidente, e gerou inclusive um interessante comentario do entado
Senador Bernardo Cabral, membro do PMDB e relator na Comissdao de
Sistematizacdo, de que ‘o PMDB acaba depois da Assembleia Nacional
Constituinte”(Veja, 16/07/1987).

A formacao de grupos na ANC

A Constituinte de 1987/88 foi marcada pela formacao de diversos grupos,
integrados por membros de diversos partidos com interesses comuns na aprovagao de

determinadas questdes que seriam incorporadas no novo texto constitucional.

Um dos mais notaveis grupos formados neste contexto foi a Alianga
Democratica, criado antes mesmo da instauragdo da ANC. Seu principal objetivo
consistia no apoio a candidatura de Tancredo Neves para a Presidéncia da Republica
nas eleicoes de 1985.

A Alianca Democrética era formada por membros do PMDB e do PFL, partido
que possuia fortes vinculos com o governo militar, tendo sido formado a partir do PDS.
Sendo assim, a Alianga caracterizava-se por ser bastante heterogénea tanto do ponto
de vista politico quanto do ideolégico.



Suas bases pouco tinham a ver, entretanto, com a convergéncia de forgas

ideoldgicas comuns. Tinham o proposito de derrotar o governo militar e seu candidato.

A Alianca Democratica foi constituida em janeiro de 1985, momento em que o
PMDB firmara-se como o grande partido do cenario politico brasileiro, e contava com
uma grande predominancia na Alianca. Dos 21 ministros apontados por Tancredo

Neves, apenas 4 eram membros do PFL (Martinez-Lara, 1996: 47).

Com excecao do periodo de noves meses no qual se operou o Plano Cruzado,
a Alianca Democratica, atuando de forma similar a uma coalizdo de governo,
permaneceu profundamente dividida por conflitos interno. Com a morte de Tancredo
Neves, seu criador, o grupo sofreu um profundo golpe em sua unidade, ja que a figura
pessoal e a credibilidade deste politico foi fundamental e determinante para a criacao
da Alianca (Martinez-Lara, 1996: 49).

Além da Alianca Democratica, outro grupo bastante proeminente entdo pode
ser identificado no seio da ANC. O MUP — Movimento pela Unidade Progressista — foi
formado por membros mais progressistas do PMDB juntamente com parlamentares de
outros partidos progressistas com o objetivo de lutar contra o governo do Presidente
Sarney e apoiar a introducao de questdes sociais na nova constituicao.

Argumentando contra a falta de discusséo interna no PMDB e a falha na
solucao de seus conflitos internos, em junho de 1988 o MUP deixa o PMDB para criar
um novo partido, o Partido da Social Democracia Brasileira —-PSDB.

Com a aprovagcdo de um projeto de Constituicdo pela Comissdo de
Sistematizacdo, caracterizado pela inclusdo de um grande numero de normas
progressistas e liberais, sem representar os interesses das forcas conservadoras, foi
articulada uma serie de criticas contra o documento tanto dentro como fora da

Constituinte.

Frente a este cenario, os parlamentares de centro e centro-direita aliaram-se
para formar o Centrdo, com o objetivo claro de alterar o Regimento Interno da
Constituinte de forma a permitir emendas para a alteragao do proposto projeto de texto

constitucional'.

'o primeiro Regimento Interno proibia a apresentacdo de emendas que substituissem integralmente o
projeto ou que estivessem relacionadas a mais de um artigo, de forma que a tarefa de fazer qualquer
modificagdo em seu texto se tornoubastante dificil. Com a mudancga do regimento articulada pelo Centrao,
passou a ser possivel apresentar emendas a qualquer parte do projeto. Com isto, o Centrdo garantia sua
possibilidade de incluir matérias de sua preferéncia, j& que a maioria do plenario era conservadora
(Gomes, 2006).



Ainda que tivesse em sua formagdo grupos com interesses e objetivos
divergentes, o Centrdo alcangou a principal meta para a qual foi formado: a mudanca
do regimento interno da Constituinte. Era, contudo, um grupo bastante heterogéneo, e
muitas divergéncias ocorreram entre seus membros em aspectos substantivos do

projeto constitucional (Gomes, 2006: 212).

Além dos trés grupos citados, ainda é possivel verificar a presenca de outros
agrupamentos menores formados para além dos limites partidarios. Um deles, o
Centro Democratico, era formado por membros do PMDB que buscavam apoiar o
governo do Presidente Sarney, em oposicdo ao MUP. Este grupo mais tarde
dissolveu-se para se unir ao Centréo (Martinez-Lara, 1996: 115).

Muitos outros grupos menores foram formados ao longo dos trabalhos da ANC.
Baaklini (1992:173-174) identifica a presenca, em fevereiro de 1988, de 13 (ireze)
grupos formados dentro da Assembleia Nacional Constituinte. Além dos ja citados, o
autor identifica o Centrinho, Anjinhos (assim chamados os mais novos membros do
PMDB), os evangélicos, os protestantes (a favor da implementacdo de regras mais
estritas na sociedade), o Movimento democratico, os modernistas, o grupo do
consenso, o0 grupo dos 32 e os nordestinos.

Neste sentido, ndo havia naquele momento nenhum grupo majoritarios de
parlamentares que pudessem atuar unidos nas questdes que se pretendiam incorporar
no novo texto constitucional (Gomes, 2006: 213). Com a existéncia de tantos grupos,
era dificil formar um consenso em relacdo a determinadas matérias na votacao

plenaria.

A escolha do sistema eleitoral

Como visto, o sistema distrital misto esteve na iminéncia de ser adotado no
novo texto da Constituicado de 1988. Tal sistema chegou a ser proposto no anteprojeto
de uma das subcomissdes, no de uma das comissdes, e em dois projetos
apresentados pela Comissao de Sistematiza¢do. Entretanto, a partir do terceiro projeto
de constituicdo apresentado, tal sistema eleitoral deixa de aparecer no texto, voltando
a figurar o mesmo sistema eleitoral ja presente naquele momento, em vigor desde as

eleicdes de 1945, o sistema proporcional de listas abertas.

Em que pese ter havido a apresentagdo de uma série de emendas propondo a
adogéao do sistema distrital misto, no texto definitivo da Constituicdo apresentado para



a votagao do plenario, a reforma foi rejeitada com uma votagao bastante dividida entre
os partidos politicos.

Tabela 1: Posicaodo deputado/senador em relacao a reforma do sistema eleitoral

Porcentage

Frequencia m vélida
Validos A favor 142 25,4
Contra 340 60,8
Abstencao 11 2,1
Ausentes 66 11,6
Total 559 100,0

Fonte: elaboracaopropria. Dados:Diarios da Assembleia Nacional Constituinte (1988). Disponivel em
http://www.senado.gov.br[mayo de 2008].

Observa-se que mais de 60% dos parlamentares votaram contra a adogéo do
sistema distrital misto, enquanto que 25% votaram a favor, com 2% de abstencéo.
Nota-se uma elevada porcentagem de abstengéo, mais de 11%.

Ao se analisar o cenario politico brasileiro daquele momento, dois fatores
chamam a atencdo. O primeiro deles refere-se a fragmentacao interna sofrida pelo
partido majoritario, o PMDB.

Devido a sua fragmentagao interna, e ao fato de que muitos de seus membros
optaram por deixar-lhe para criar um novo partido, os dirigentes do PMDB passaram a
temer pelo futuro de seu partido. A perda de membros e a criagcdo de novos partidos
gerou no PMDB o temor de que, nas proximas eleicées, ndao seguisse sendo o partido

dominante.

Outro fator proeminente naquele momento é o grande numero de grupos
formados dentro da ANC para além dos limites partidarios. Em um sistema politico de
partidosrecém-criados, pode ser comum encontrar partidos politicos pouco soélidos,
sem identificacdo ideoldgica precisa. Entretanto, o alto numero de grupos formado no
contexto brasileiro, compostos por membros de diversos partidos, extrapola o limite do
esperado, ainda que se trate de um sistema de partidos novo.

Importante salientar que a clivagem ideolégica ndo pareceu ser determinante

na decisao de reformar ou néo o sistema eleitoral, conforme dados da Tabela 2.



Tabela 2: posicao do deputado/ senador em relacdoa adocao do sistema distrital misto

Ideologia do partido a que pertence o dep/sen

Centro Direita  Esquerda Indefinido

Total

posigéo do deputado A favor

0 senador em

% de Ideologia do

relagao a adogdo do partido a que pertence 27,0% 29,9% ,0% 0%
sistema distrital misto o dep/sen

25,4%

Contra

% de Ideologia do

partido a que pertence 58,0% 55,8% 94,4% 100,0%
o dep/sen

60,8%

Abstencéao

% de Ideologia do
partido a que pertence 2,0% 2,5% 1,9% ,0%
o dep/sen

2,1%

Nao votou

% de Ideologia do
partido a que pertence 13,0% 11,7% 3,7% ,0%
o dep/sen

11,6%

Total

% de Ideologia do

partido a que pertence 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
o dep/sen

100,0%

Fonte: elaboracao propria. Dados:Diarios da Assembleia Nacional Constituinte (1988).

Observa-se uma forte tendéncia da esquerda em votar contra a adocao do
sistema distrital misto, ja que 0% votou a favor e 94,4% votaram contra, com 1,9% de
abstencao de 3,7% de auséncia.

A tendéncia da direita em votar a favor ndo se observa com tanta forga, tendo

em vista que 55,8% votaram contra.

Estes resultados indicam que a clivagem ideoldgica parece nao haver tido um
peso muito grande nos resultados do impasse sobre a reforma do sistema eleitoral. O
grande partido de centro (PMDB) mostrou-se bastante dividido, assim como o PFL,
maior partido de direita.

Os partidos de esquerda votaram majoritariamente contra a reforma, o que
pode ter ocorrido ndo por motivos ideoldgicos, sendo por resultado da configuragao
partidaria do momento. Isto porque os partidos de esquerda eram entao partidos muito
pequenos, recém-surgidos no cenario politico, encontrando-se no inicio de suas
atividades. O sistema eleitoral que se buscava adotar tenderia a privilegiar os maiores
partidos, permitindo-lhes ocupar mais cadeiras (Cavalcanti, 1975). Neste sentido, a
conduta dos parlamentares de esquerda de votar contra a reforma parece ter sido



mais guiada por uma escolha estratégica no sentido de preservar seus mandatos nas
eleicdes seguintes.

Tendo em vista todo este cenario, pode-se pensar que 0 resultado da
manutencdo do sistema eleitoral proporcional parece ter sido influenciado pela
fragmentacado interna do partido majoritario, o PMDB, e pela configuracdo da
Assembleia Nacional Constituinte, na qual foi formado um grande numero de grupos

para além dos limites partidarios.

Sendo assim, os partido politicos brasileiros existentes em 1988 sao os
principais atores identificados no processo de escolha do sistema eleitoral brasileiro no

texto constitucional elaborado em 1988.

Com o intuito de confirmar estes achados, analisa-se o caso estudado com
base nas teorias desenvolvidas por Boix (1999), Colomer (2003; 2005) e Benoit (2005;
2007), que explicam a escolha e as reformas nos sistemas eleitorais de forma geral.
Analisa-se, ainda, a teoria desenvolvida por Tsebelis (206), que trabalha com o
conceito de veto player para explicar a estabilidade das politicas, é dizer, a

manutencéo do status quo.

Boix (1999), Colomer (2003; 2005) e Benoit (2005; 2007) desenvolveram
estudos em um sentido similar, coincidindo em afirmar que, se 0 governo calcula que o
comportamento estratégico dos eleitores ndo afetara sua posicdo dominante, mantera
ou introduzird maiores clausulas de barreira. Se o governo, ao contrario, prevé que, ao
incluir o comportamento estratégico dos eleitores e das elites, as regras eleitorais o
fardo perder substancialmente seu poder parlamentar, mudara as regras no sentido de
aumentar o grau de proporcionalidade.

E dizer, em condicbes de alta incerteza ou séria ameacga, os atores
interessados irao preferir regras eleitorais que lhes de pouca oportunidade de
converter-se em perdedores absolutos. Os sistemas eleitorais majoritarios, pelo fato
de produzirem somente um ganhador absoluto e muitos perdedores, sdao mais
arriscados para os atores que nao tém assegurada a maioria dos votos. Os sistemas
proporcionais, ao contrario, foram criados para produzir multiplos ganhadores parciais
e menos perdedores absolutos.

No caso brasileiro, o PMDB estabelecera-se como o partido dominante,
ocupando 54% das cadeiras no Congresso Nacional em 1988, e vinha apresentando
um crescimento substancial desde sua criagdo. Neste sentido, o PMDB apresentava-



se como o grande partido majoritario, e esperava-se que teria interesse em adotar um

sistema eleitoral que mantivesse sua posigao.

O sistema distrital misto, tal como proposto para o caso brasileiro, tenderia a
beneficiar o maior partido do cenario politico. Neste sentido, parece plausivel concluir
que os dirigentes do PMDB possam ter calculado que, com a introducéo do sistema
distrital misto, o partido teria grandes chances de ganhar as eleicoes distritais na

maioria dos distritos, garantindo sua posicdo dominante.

Isto explicaria porque o PMDB, que contava com a maioria dos parlamentares
e postos de decisdo em quase todas as comissdes e subcomisséesna ANC, propés,

em um primeiro momento, dois projetos de constituicdo com a proposta de reforma.

Entretanto, as cisbes internas do partido tornavam-se cada vez mais evidentes,
com muitos membros tendo abandonado o partido para criar o PSDB, além da criacao
de grupos de interesses opostos dentro do proprio PMDB, como o Centro Democratico
e o MUP. Este cenario revelava a presenca de condicoes de alta incerteza, deixando
clara a dispersao de forcas dentro da ANC, até mesmo com o surgimento de tantos
grupos para além dos limites partidarios.

Tendo isto em vista, pode-se supor que o PMDB tenha decidido mudar sua
estratégia. Com o partido fragmentado e com cada vez menos possibilidades de
alcancar maioria na votacdo de questbes importantes do plenario da ANC, os
dirigentes do PMDB calcularam que seria mais seguro para seus membros manter o
sistema proporcional, garantindo-se uma maior possibilidade de reeleicdo nas
seguintes elei¢oes.

Isto porque a fragmentacao interna do partido ja ndo lhe garantia uma posicao
dominante nas proximas eleicdes. Caso se adotasse o sistema distrital misto proposto,
o partido poderia majorar seu risco de perder representacdo em detrimento de outro
grupo que se mostrasse mais forte. Isto poderia explicar porque o sistema distrital
misto desapareceu do ultimo projeto de constituicao.

Sendo assim, os membros do partido atuaram de forma estratégica buscando
maximizar seus beneficios e garantir a reeleicdo. Enquanto podia ser considerado
como o maior partido do cenario politico, os membros do PMDB apoiaram a adogao do
sistema misto. Quando ficou evidente sua desestruturacdo, um alto grau de incerteza
passou a vigorar entre seus membros, que ja ndo estavam seguros da sua reelei¢ao
pelo novo sistema. A partir de entao, passaram a preferir um sistema proporcional que
pudesse aumentar suas chances de reeleicao ainda que nao fosse partido dominante.



Neste sentido, o PMDB, devido a sua debilidade interna e perda de poder
dentro da ANC, ndo podia mais contar de forma segura com seus apoios € seus
futuros resultados politicos, ja que ndo podiam esperar que continuaria dominando o
cenario politico nas elei¢cdes seguintes. Sendo assim, o partido optou estrategicamente
pela manutencdo do sistema proporcional, mais inclusivo e que garantia maiores

possibilidades de fazer-lhe vitorioso nas proximas eleicoes.

Esta fragmentacao interna do PMDB, assim como a formagao de varios grupos
dentro da ANC, e seu impacto na decisdo de manter o sistema eleitoral pode ser
explicada, ainda, de acordo com a teoria proposta por Tsebelis (1997, 2006). O autor
trabalha com o conceito de veto players, ou seja, atores individuais ou coletivos cujo

consentimento € necessario para mudar o status quo.

No cenario politico brasileiro pré-1988 pode-se identificar uma multiplicidade de
atores. A ANC era formada por membros do Congresso Nacional pertencentes a
diversos partidos politicos, que deveriam aprovar as matérias a serem inseridas no
texto constitucional por meio da votacdo cujo quérum minimo era o da maioria
absoluta. Neste sentido, pode-se considerar cada partido politico e seus membros
como atores, atribuindo-lhes a caracteristica de veto players.

Ademais, identificam-se ainda como atores os grupos formados dentro da ANC
para além dos limites partidarios, ja& que os mesmos tiveram uma grande influéncia na

insercao de determinadas questoes na Constituicdo de 1988.

Como se pode notar, no cenario politico brasileiro da década de 80 é possivel
identificar um grande numero de veto players. Como bem afirma Tsebelis (1997: 22),
para que haja uma mudanca no status quo, € necessario que haja a concordancia de
um certo numero de veto players. Neste cenario, com a presenca de tao elevado
nuamero deste tipo de jogadores, chegar a um consenso a respeito da mudanca de

alguma politica mostrava-se extremamente dificil e pouco provavel.

Neste sentido, é possivel conjecturar que a estabilidade politica no que tange a
questao do sistema eleitoral, é dizer, a decisdo de se manter o status quo — mantendo-
se inalterado o sistema eleitoral — pode haver resultado deste elevado niumero de veto
player, com o qual se tornou impossivel alinhar os interesses no sentido de se chegar

a um consenso sobre a reforma.



Conclusiao

Este trabalho buscou identificar, de forma preliminar, os fatores que podem ter
influenciado na decisdao de nao reformar o sistema eleitoral em um momento de

mudanca institucional e altamente favoravel a adocao do novo sistema proposto.

As analises sugerem que as clivagens ideolégicas nao tiveram grande impacto

na decisao de manter o sistema eleitoral.

Ao se considerar o contexto politico do Brasil no momento de elaboracao do
novo texto constitucional, e a partir da andlise das teorias que explicam a escolha e a
reforma dos sistemas eleitorais, esta pesquisa sugere que a manutengédo do sistema
proporcional pode ter sofrido influencia da fragmentacao interna do partido dominante,
e da fragmentagao da prépria ANC, dividida com a formacao de diversos grupos para
além dos limites partidarios. Isto tudo resultou na presenca de um alto numero de
jogadores com veto, além de gerar um clima de incertezas quanto aos resultados das
seguintes eleicdes, influenciando os parlamentares a optar por um sistema eleitoral
mais inclusivo que os garantisse uma maior chance de reeleicdo. Ademais, tal
contexto tornou dificil aos parlamentares que objetivavam a reforma formar a maioria

necessaria para sua aprovacao.
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