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Introducao

panorama politico-institucional re-
sultante da competigao eleitoral de
2014 ainda nao esta completo, pois
em que pese o fato de o sistema partidario
brasileiro ter saido mais fragmentado das
eleicdes de 2014 — com 28 partidos repre-
sentados no Congresso Nacional contra 22
da legislatura atual —, as iniciativas que en-
volvem a possibilidade de fusdes partida-
rias, incorporagdo de siglas ou a formagdo
de blocos parlamentares ainda estdo em an-
damento e so serdo concluidas no inicio de
2015. E bastante provavel que tais iniciati-
vas impactem as questoes que envolvem as
nocoes de institucionalizacdo ou de consoli-
dagdo do sistema partidario, ou o que a lite-
ratura especializada designa como estrutura
de competicao do sistema politico, sem dei-
xar de lado, por certo, o papel das ideologias
no desempenho dos partidos e das demais
institui¢des de representacao.
Quaisquer que sejam, no entanto, os
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efeitos desses desenvolvimentos sobre o
funcionamento dos partidos politicos na
chamada arena decisoria ou legislativa, as
implica¢des do modo como eles operam na
arena eleitoral — ou seja, na esfera relativa
ao seu desempenho no sistema de represen-
tacdo politica da sociedade ¢ nas suas fun-
¢oOes de accountability horizontal — estdo no
centro do debate sobre a qualidade da de-
mocracia brasileira. Este artigo pretende
contribuir para o exame desta questao, tra-
zendo para a discussdo elementos usual-
mente ausentes dos avancos mais recentes
da literatura especializada.

A abordagem da qualidade da democra-
cia trata a representacdo politica como uma
dimensao conexa da participagdo dos cida-
daos, mas sustenta que a sua eficacia depen-
de dos modos especificos como os partidos
estruturam a sua relagdo com a sociedade e,
em especial, com os eleitores. A questao
nao se resume, portanto, em apenas saber se
os diferentes segmentos sociais estdo for-
malmente representados pelas multiplas
agremiacdes com cadeiras no parlamento,
mas em o quanto essa estrutura de represen-
tacdo facilita que as preferéncias dos cida-
daos sejam levadas em conta pelo sistema
politico e, em tultima analise, em o quanto
eles percebem isso como parte do funciona-



mento do sistema. Na democracia, com
efeito, os cidaddos sdo os soberanos € uma
diferenca importante desse regime em rela-
¢do as suas alternativas estd em que precisa-
mente as instituicdes de representacao,
como os partidos, existem para tornar efeti-
va essa soberania, viabilizando a integracdo
das suas demandas nos loci de tomada de
decisdes que afetam a comunidade politica
como um todo (Kinzo; Moisés).

Quase trés décadas apds o fim do regime
autoritario, no entanto, o sistema partidario
brasileiro continua sendo objeto de contro-
vérsia entre os analistas. Por um lado, quase
todas as analises feitas apds a promulgacdo
da Constituicdo de 1988 foram criticas, cha-
mando a atengdo para fatores que poderiam
inviabilizar a institucionalizacdo do sistema
partidario, seja por razdes derivadas do de-
senvolvimento historico do pais e de carac-
teristicas da cultura politica dos brasileiros,
seja porque alguns arranjos institucionais,
retomados ou introduzidos pelo novo orde-
namento constitucional — federalismo, siste-
ma eleitoral proporcional, lista aberta de
candidatos, entre outros —, dificultariam a
efetiva consolidacdo do sistema. Além dis-
so, em um contexto marcado inicialmente
por sinais de alta volatilidade -eleitoral,
aquelas analises também apontaram para
uma suposta fluidez das relagdes entre os
parlamentares e os partidos, colocando em
questdo a propria consisténcia da sua agao
(Kinzo; Moisés).

Desenvolvimentos posteriores da pesqui-
sa produziram, contudo, conclusdes subs-
tancialmente diferentes, bem mais otimistas
do que os diagnosticos iniciais, apontando,
em primeiro lugar, para certa regularidade
dos efeitos da polarizacdo entre o PT e o
PSDB para a estruturacao do sistema parti-
dario brasileiro como um todo; para o decli-

nio relativo dos niveis de volatilidade em
elei¢cdes nacionais; e para o impacto do que
se poderia chamar de resisténcias ideologi-
cas tanto para a formagao de coligacdes elei-
torais, como para o comportamento efetivo
dos parlamentares no Congresso Nacional.
Agora, o foco das andlises era a questdo da
governabilidade, ou seja, a questdao de saber
se os partidos brasileiros dao sustentacao, de
forma consistente e continuada, aos gover-
nos de cujas coalizdes fazem parte e, dessa
forma, se contribuem para a estruturacao da
relacdo entre os poderes Legislativo e Exe-
cutivo (Kinzo; Moisés).

Papel na arena eleitoral

Sern por em duvida a importancia desses
avangos para equilibrar a avaliagdo do
sistema partidario, cabe chamar a atencgao,
no entanto, para o fato de que essas analises
quase sempre passaram ao largo dos proble-
mas relativos ao enraizamento dos partidos
na sociedade, como se a governabilidade
fosse um atributo exclusivo de quem gover-
na, isto é, de governos e de suas coalizdes, ¢
ndo também dos governados, ou seja, dos
agentes que autorizam os governos a gover-
narem através de suas escolhas eleitorais.
Partidos, com efeito, sdo importantes nao
apenas porque viabilizam a formagao de co-
alizOes governativas — e, dessa forma, con-
tribuem para a estruturacdo do sistema poli-
tico —, mas também porque se constituem na
referéncia fundamental das escolhas de que
langam mao os eleitores para autorizar
quem pode governar em seu nome. De acor-
do com um dos principais expoentes dessa
perspectiva, a expressdo das preferéncias
dos eleitores se apoia nos atalhos informa-
cionais representados por imagens, progra-
mas e repertorios dos partidos politicos que



participam da competi¢do eleitoral, dimi-
nuindo, assim, os custos das avaliagcdes que
os eleitores fazem de governos e de lideran-
cas politicas para fazer as suas escolhas
(Downs, 1957; 1999).

A legitimidade dos partidos derivaria,
portanto, nessa concep¢do, da sua atuagdo
tanto na arena decisoria como na eleitoral.
Enquanto a primeira trata do papel como
agentes que compartilham com os governos
a formulagdo e as decisdes de implementa-
¢do de politicas publicas, na segunda, ou
seja, na arena eleitoral, eles competem pelo
apoio dos eleitores com o objetivo de ganhar
posigdes de poder e, para isso, um requisito
fundamental € que sejam reconhecidos como
elos — et pour cause, como canais de repre-
sentacdo — entre as demandas dos diferentes
grupos que formam a sociedade e o Estado
(Kinzo, 2004). Como tal, os partidos agre-
gam interesses e articulam a sua alocag¢ao no
sistema politico, mas essas fungdes sao insu-
ficientes se nao forem complementadas pela
expressao contraditoria da diversidade que
caracteriza as sociedades complexas e desi-
guais como o Brasil. Ndo podem, assim, ser
avaliados apenas como garantia de governa-
bilidade de aliangas ou coalizdes governa-
mentais, mas precisam ser vistos também
como meios de expressdo das contraditorias
preferéncias dos diferentes segmentos so-
ciais (Abranches, 1988; Santos, 2003; Cin-
tra, 2007).

Por isso, ao enfoque que prioriza o papel
dos partidos na arena decisoria ou legislativa
este artigo agrega as perguntas e as indaga-
¢oes sobre o seu papel na arena eleitoral. Tra-
ta-se de voltar a analise também para os ele-
mentos relativos a imagens e identidades dos
partidos, tal como sdo percebidas pelos elei-
tores, e para as perguntas sobre o quanto isso
influi nas condi¢des de sua legitimacao so-

cial. Supde-se que essas condigdes — impor-
tantes como sao para o desempenho dos par-
tidos na arena decisoria na medida em que a
sua atuacdo € vista como um efetivo facilita-
dor da representagdo e da inclusdo politicas
— afetam a qualidade da democracia.

A dupla face do sistema partidario

literatura sobre a institucionalizagdo

do sistema partidario brasileiro pode
ser dividida em dois grupos que se tradu-
zem em diagndsticos distintos acerca da
fungdo primordial de representacdo dos
partidos. O primeiro grupo aborda a dina-
mica partidaria, como dito antes, funda-
mentalmente na arena eleitoral, reforcando
as antigas teses sobre a debilidade do siste-
ma partidario brasileiro quanto a sua supos-
ta incapacidade de carrear demandas da
sociedade, reforgando os diagndsticos de
que a maioria de eleitores ndo se identifica
com os partidos, algo atribuido, principal-
mente, a sua inconsisténcia programatica e
as normas que favorecem o surgimento de
catch-all-parties, geralmente descentraliza-
dos e indisciplinados, mas também a dis-
persdo provocada pelo grande nimero de
partidos efetivos presentes na disputa elei-
toral (Kinzo, 1993, 2007; Sartori, 1993;
Lima Jr., 1993; Lamounier E Meneguello,
1994; Mainwaring, 1999; Mainwaring e
Torcal, 2005;).

Para o primeiro grupo, a institucionali-
zagdo seria definida pelo “processo pelo
qual uma pratica ou organizagdo se torna
bem estabelecida e amplamente conhecida,
sendo universalmente aceita” (Mainwaring
E Torcal, 2005: 254). As evidéncias mais
comuns desta dindmica sdo analisadas em
torno de quatro dimensdes de institucionali-
zagdo dos sistemas partidarios, ou seja, a) a



estabilidade dos padrdes de competicao en-
tre os partidos; b) o enraizamento dos parti-
dos na sociedade; c) a legitimidade partida-
ria; e d) os efeitos do personalismo das lide-
rancas politicas. Utilizando dados empiri-
cos relativos a democracias
avangadas e a paises menos desenvolvidos,
esses autores compararam o processo de
institucionalizagdo do sistema partidario
com base naqueles quatro aspectos do com-
portamento eleitoral: a) a estabilidade da
competicao medida pela volatilidade eleito-
ral; b) o enraizamento social dos partidos,
medido pelo voto expresso por responden-
tes de pesquisas e pelo voto ideologico/pro-
gramatico medido pela aplicagdo da escala
esquerda/direita; c) a legitimidade aos parti-
dos mensurada pela crenca de que os parti-
dos sdo indispensaveis para a democracia; e
d) o personalismo das liderangas politicas
observado pela porcentagem média de vo-
tos obtida por outsiders do sistema politico.

Os expoentes desse grupo argumentaram
que os sistemas partidarios de paises menos
desenvolvidos — varios dos quais, palco dos
recentes processos de democratizacdo — sdo
menos institucionalizados do que os de pai-
ses de maior desenvolvimento e consolida-
cdo democratica mais longeva, o que tende-

industriais

ria a favorecer, no primeiro caso, o surgi-
mento de lideres outsiders, descomprometi-
dos ou hostis as institui¢des democraticas (a
analise se desdobra por outros fatores). Com
base em tais indicadores, concluiram que a
institucionalizacdo do sistema partidario ¢
mais improvavel em paises de fraco desen-
volvimento e democracias menos desenvol-
vidas, ja que os indices de volatilidade se-
riam maiores, os vinculos ideoldgicos entre
eleitores e partidos seriam mais frageis e, na
mesma dire¢do, os vinculos entre eleitores e
candidatos reforgariam o personalismo. Para

esses autores, tais caracteristicas sdo inimi-
gas tanto da accountability eleitoral, como
da representacdo politica — duas condigoes
da consolidagdo democratica —, podendo
abrir caminho para o autoritarismo, como no
caso de Fujimori, em 1992, ou para a erosao
do regime, como no caso de Chavez/Madu-
ro, a partir de 1998 (Mainwaring E Torcal,
2005; Mainwaring E Zoco, 2007; Roberts e
Wibbels, 1999).

No Brasil, as analises de institucionali-
zagdo do sistema partidario coincidentes
com esse modelo se traduziram em estudos
sobre a volatilidade eleitoral, a identifica-
cdo e a legitimidade partidaria e o persona-
lismo. A despeito da diversidade das matri-
zes tedricas e metodoldgicas e dos indica-
dores adotados pelos estudos — referencia-
dos tanto pelo neoinstitucionalismo como
pelas teorias da cultura politica —, eles con-
firmaram, na maioria dos casos, as hipodte-
ses sobre a fragilidade do sistema partida-
rio, especialmente, com relacdo a sua cone-
x40 com os eleitores (Kinzo, 2005; Mene-
guello, 1995; Kinzo, 2005; Carreirdo e
Kinzo, 2004; Carreirdo, 2014; Moisés,
2005; Moisés e Carneiro, 2008; Carneiro,
2014; Manin, 1995; Baquero e Castro,
1996; Baquero, 2000).

Em dire¢o diametralmente oposta, o
segundo grupo de estudos focou o funcio-
namento dos partidos politicos na arena de-
cisoéria com vistas a compreender a dindmi-
ca partidaria como resultado de incentivos
individuais e institucionais que norteiam as
decisoes e a governabilidade do Executivo
em sua relacdo com o Legislativo. De modo
geral, esses estudos indicaram que os parla-
mentares brasileiros agem de modo coeso e
disciplinado no Congresso, de acordo com
a orientagao de seus lideres partidarios,
seja devido as regras e procedimentos cen-



tralizadores do processo de decisdo, seja
respondendo aos poderes constitucionais
do presidente de legislar e distribuir recur-
sos politicos e financeiros aos parlamenta-
res. Para alguns dos representantes mais
proeminentes dessa linha (Limongi e Fi-
gueiredo, 1998), a filiacdo partidaria em si
ndo diz muito sobre as preferéncias concre-
tas dos parlamentares, pois a distribui¢ao
de suas preferéncias no Congresso, verifi-
cadas pelas votagdes nominais, seria decor-
rente de regras derivadas da Constituigcdo
de 1988, as quais permitem ao Executivo
governar com previsdo a respeito do com-
portamento dos parlamentares. A constata-
¢do € de que os partidos se sobrepdem aos
interesses particulares dos parlamentares,
0s quais se comportariam de modo coope-
rativo e previsivel tanto no plenario, como
no ambito das comissodes (Limongi e Arge-
lina, 1998; Meneguello, 1998; Amorim
Neto e Santos, 2001; Santos, 2002; Pereira
e Mueller, 2003).

Cabe considerar que dentre as normas
que definem a predominancia decisoria do
Executivo brasileiro destacam-se o poder de
legislar (a exemplo das Medidas Proviso-
rias), o poder de bloquear iniciativas legis-
lativas por meio de vetos totais ou parciais e
a prerrogativa exclusiva de iniciar toda e
qualquer legislagdo relacionada a matérias
or¢amentarias. Ao Legislativo, por outra
parte, cabe o direito de emendar o orgamen-
to, embora de forma limitada, e apresentar
iniciativas de leis. A consequéncia da cen-
tralizagdo decisoria no Congresso garante a
cooperacdo dos parlamentares nas votagdes
nominais no plenario, os quais se compor-
tam de forma coesa e disciplinada, de acor-
do com a indicagdo de seus lideres partida-
rios. Isso ndo significa, no entanto, que a
distribui¢do de recursos pelo Executivo,

destinados a projetos individuais de iniciati-
va dos parlamentares, ndo tenha papel im-
portante nas negociagdes que produzem
comportamento cooperativo. O estudo de
Pereira e Mueller (2003) demonstrou, com
efeito, que a cooperacdo parlamentar au-
menta com o nimero de emendas legislati-
vas individuais executadas pelo governo.
Mas, essas analises concluiram, quase sem-
pre, que os partidos brasileiros agem em
consonancia com as exigéncias de funcio-
namento de um sistema partidario.

A institucionalizacao revisitada

As pesquisas sobre a disciplina e a coe-
sdo partidarias na arena decisoria nao
distinguem, contudo, o conceito de institu-
cionalizagdo do sistema partidario que utili-
zam. Apenas recentemente, em contraposi-
¢do a definicdo de institucionalizagdo adota-
da por Mainwaring e colaboradores, a qual
privilegia as dimensdes ancoradas nas pre-
feréncias eleitorais, surgiram estudos em
torno de uma nova concepgao de institucio-
nalizagdo que se contrapdem a anterior, tan-
to no nivel conceitual como na operaciona-
lizagdo das observagdes. A partir do que
chamou de estrutura de competicdo pelo
governo, Mair (1997) propos uma definicao
minimalista de partidos politicos fundada
na sua relacdo com o Estado. Partidos se-
riam organizacdes que competem em elei-
¢des para ocupar posi¢cdes no governo e no
legislativo sem, contudo, buscar aprofundar
seus vinculos societarios; a perspectiva su-
poe que a estrutura de competicdo pode ser
aberta (imprevisivel) ou fechada (previsi-
vel) a inclusdo de novos atores partidarios.
Os padrdes de competigdo dependeriam,
por sua vez, de trés aspectos centrais: 1) da
dinamica de alternancia no governo; 2) do



grau de inovacdo ou manutencdo de parti-
dos no processo de formagao de governo e
3) da gama de partidos que tém acesso ao
governo (Mair, 1997; Panebianco, 1998;
Braga, 2010; Schmitter, 2001, apud Braga,
2010, p. 49; Carreirao, 2014).

Para o autor, quanto mais aberto for o
sistema a entrada de novos partidos, com
diferentes padrdes de alternancia no poder
e com mudangas frequentes na composi¢ao
do governo, menos estavel sera o sistema
partidario. Por outro lado, quanto mais fe-
chado, isto ¢, com pouca alternancia e com
baixa probabilidade de novos partidos for-
marem o governo, mais estavel sera o siste-
ma partidario, pois este ultimo impoe limi-
tes ao leque de opgodes na escolha de parti-
dos individuais e governos potenciais (Bra-
ga, 2010: 48). Configuram-se desse modo,
duas dimensdes mais importantes para
mensurar o grau de institucionalizacao do
sistema partidario: a avaliagdo da estrutura
de competi¢ao partidaria (aberta ou fecha-
da) e a avaliacdo de seu relacionamento
junto ao processo de formacgao de governo.
Discutindo essa contribui¢cdo, Braga (2010)
ressaltou também a importancia da nacio-
nalizag@o dos atores partidarios. A naciona-
lizagdo seria o reflexo da “estruturacao e da
estabilidade da dindmica da competi¢io
eleitoral, o que esta vinculado a permanén-
cia das organizag¢les partidarias nas elei-
¢Oes nacionais” (idem, p. 50). Essa autora
concentrou a sua analise empirica do caso
brasileiro em torno de algumas dimensdes:
1) os niveis de volatilidade eleitoral (parti-
daria e ideoldgica) na Camara dos Deputa-
dos; 2) a estrutura da competicao partidaria
nas elei¢des brasileiras, de 1982 a 2006,
observada por a) percentual de partidos no-
vos por pleito; b) percentual de partidos
com candidato presidencial; e c) percentual

de partidos que participaram de coligacao
presidencial; e 3) o relacionamento dessa
estrutura de competigdo com o processo de
formacao de governo, observado pela com-
posi¢do partiddria dos Ministérios por go-
verno, entre 1990 e 2007.

A analise revela, entre outras coisas, que,
segundo a comparagdo da volatilidade elei-
toral média entre o Brasil e 38 outras demo-
cracias, o pais esta em 10° lugar no ranking
com 13,8 pontos, em patamares proximos
aos de democracias europeias consolidadas.
A volatilidade ideologica, por outro lado,
medida para o periodo entre 1990 e 2006, é
ainda menor do que a volatilidade eleitoral,
com uma queda acentuada no periodo 2002-
2006. Com relagdo a estrutura da disputa
eleitoral, Braga (2010) concluiu que o siste-
ma partidario apresentou uma estrutura de
competi¢ao mais fechada no decorrer do pe-
riodo considerado, “apesar do grande niime-
ro de partidos participantes de cada pleito”
(idem, p.68), pois teria havido um decrésci-
mo na inclusdo de novas legendas em cada
pleito e a tendéncia de consolidacao de pola-
rizagdo entre PT e PSDB na disputa presi-
dencial. Finalmente, no que se refere a com-
posicao dos Ministérios, ter-se-ia verificado
uma ocupagdo superior a 70% de represen-
tantes de partidos apoiadores da coalizdo go-
vernativa. Todas essas evidéncias conflui-
riam, na analise dessa autora, para um diag-
nostico positivo acerca da consolidacao do
sistema partidario brasileiro.

Fiscalizacao, controle e legitimidade

Analisando tais diagnosticos e suas con-
clusdes, Carreirdo (2014) observou,
em texto recente, que € preciso olhar com
mais cuidado para um conjunto de indicios
que questionam os niveis efetivos de volati-



lidade eleitoral e os padroes de relaciona-
mento entre os partidos — de cuja estabilida-
de depende propriamente a existéncia de
um sistema partidario —, especialmente, no
que se refere, por uma parte, ao papel da
disputa eleitoral pela presidéncia da Repu-
blica para a estruturagao do sistema em seus
niveis subnacionais (estadual e municipal)
e, por outra, ao processo de formagao das
coalizbes governativas, que, a partir de
2003, passou a mostrar indicios de certa dis-
persao e de instabilidade. Para isso, apoian-
do-se em autores como Melo e Céamara
(2012), Carreirdo refaz os testes empiricos
apresentados por Braga e por outros autores
e, embora aceitando separar, para fins anali-
ticos, as dimensdes de competi¢ao eleitoral
e de enraizamento dos partidos na socieda-
de, encontra resultados menos otimistas.
Em que pese considerar proficua a analise
em separado de diferentes dimensdes do
processo de estruturag@o do sistema partida-
rio, o que o leva a abandonar concepgdes
criticas de institucionalizagdo do sistema
como propostas por Mainwaring e colabo-
radores, ele encontra, contudo, indicios
contraditorios sobre a consolidacdo de um
efetivo sistema de partidos no pais.

Mesmo reconhecendo que muitas das di-
ficuldades enfrentadas, atualmente, pelo
sistema partidario brasileiro ndo se consti-
tuem em particularidades da realidade local,
e aceitando que elas estejam relacionadas
com tendéncias internacionais gerais que
também afetam as democracias consolida-
das, em particular, as tendéncias relativas
ao chamado desalinhamento dos eleitores
em relagdo as suas identidades partidarias,
assim como a preferéncia dos préprios par-
tidos por atuarem especialmente no proces-
so de formagao das coalizdes de governo,
Carreirdo chama a ateng@o para os efeitos

negativos derivados das limitagcdes do fun-
cionamento do sistema partidario brasileiro
para a qualidade da representacdo, para as
fungdes de fiscalizagdo e controle que ca-
bem aos partidos realizar e para a sua pro-
pria legitimidade, que, ele avalia, afeta a das
outras institui¢des democraticas. Nesse sen-
tido, ainda que de forma indireta, suas ob-
servacdes ecoam as analises que ha tempos
vém discutindo o quadro de desconfianga de
amplos segmentos da populagdo brasileira
das instituigdes democraticas: os partidos
politicos sdo as institui¢des cujos indices de
aceitacdo sdo os mais baixos no quadro da
atual democracia brasileira, e seus niveis de
desconfianca se revelam uma fun¢do da
avaliacdo critica dos cidaddos sobre o seu
funcionamento (Moisés, 2005).

Essas analises em conjunto mostram que
o sistema partidario brasileiro se caracteri-
za, de fato, por uma dupla face. Indepen-
dentemente dos niveis de adesdo dos cida-
daos aos partidos, eles cumpririam a con-
tento a sua fungdo na arena decisoria, mas
seriam insuficientemente enraizados na so-
ciedade, identificando um quadro critico de
representagcdo politica no Brasil. Enquanto
em uma de suas faces os partidos se afas-
tam, por assim dizer, do eleitor e produzem
dinamicas proprias que se realizam na arena
legislativa, seja em resposta as iniciativas
do Executivo, seja introduzindo iniciativas
de leis ou de politicas publicas alternativas,
a outra face questiona as causas da fragili-
dade dos vinculos dos partidos com os cida-
daos, trazendo para o centro do debate as
expectativas dos eleitores quanto ao funcio-
namento do sistema politico e a dinamica
institucional, social e individual que o cir-
cunda; o problema, nesse segundo caso, ¢
frequentemente expresso em termos de um
déficit de representacdo que estd na origem



da estranheza e da descrenca encontrada en-
tre a maioria dos cidaddos brasileiros em
relagdo aos partidos.

Alguns autores observaram que a cone-
xa0 entre os eleitores e os partidos enfrenta,
com efeito, limites que, constrangendo as
condi¢des de formacgao do que tem sido de-
signado como a fixagdo estrutural do siste-
ma — em realidade, um requisito da sua du-
pla fungdo de accountability, vertical e ho-
rizontal —estimula a migragdo de parla-
mentares eleitos por partidos de menor ex-
pressdo para aqueles que formam a base
majoritaria de apoio parlamentar de gover-
nos, distorcendo o sentido original do voto
dados pelos eleitores. Com efeito, a atracao
dos grandes partidos sobre os parlamenta-
res de pequenos partidos é tanto mais eficaz
quanto mais aqueles se constituem em ato-
res responsaveis pela formacdo das coali-
z0es governativas.

A titulo de exemplo, cabe lembrar que
entre 1983 € 1999, de um total de 2.329 de-
putados federais, entre titulares e suplentes,
686, ou seja, quase 30%, migraram para
outras legendas. Em 1994, mais de 64%
dos 513 deputados tinham trocado de parti-
do ao menos uma vez (Nicolau, 1996, Apud
Rodrigues, 2002) e, entre 2003 e 2005, 237
parlamentares, estimulados a isso, troca-
ram de partido, anulando, de certo modo, o
sentido originario do voto dado a eles pelos
eleitores (Rodrigues, 2002; Lamounier,
2005). A fragilizagdo do sistema partidario
tem sido estimulada também pela atuacao
de governos cujos partidos, ndo alcangando
maioria parlamentar nas elei¢cdes legislati-
vas, tém sido levados a formar as coalizdes
governativas com partidos cujo perfil ideo-
logico e programatico discrepa daquele do
presidente. Isso ja havia acontecido antes,
mas a tendéncia se exacerbou a partir de

2010, com a formagdo de governos lidera-
dos pela presidente Dilma Rousseff.

Sao esses fatores que justificam que o es-
copo da analise seja alargado. Para se enten-
der a raiz das insatisfagdes dos brasileiros
com os partidos politicos — algo que se con-
verteu em foco central das manifesta¢des de
junho de 2013 —, faz-se necessario olhar
para as avaliagdes e para o comportamento
dos eleitores em relacdo aos partidos que
atuam no sistema democratico brasileiro.
Esse passo contribui, ainda, para a observa-
¢do dos condicionantes da avaliacdo das
pessoas sobre os partidos.

Na secdo seguinte sdo discutidos dados
de diferentes fontes relativos a adesdo do
publico aos partidos politicos na América
Latina e, principalmente, no Brasil. Os da-
dos dos questionarios principais da analise
sobre Brasil foram tomados das pesquisas
realizadas no dmbito dos projetos tematicos
desenvolvidos pelo Nucleo de Estudos em
Politicas Publicas da USP em 2006 — A Des-
confianga dos Cidadaos nas Instituigdes De-
mocraticas — e em 2014 — Brasil 25 Anos de
Democracia: Politicas Publicas, Institui¢des,
Sociedade Civil e Cultura Politica.

A legitimidade dos partidos
politicos no Brasil

sta se¢do tem o objetivo de analisar uma

das dimensdes da institucionalizacdo do
sistema partidario relativa a legitimidade
dos partidos politicos. Os partidos politicos,
como afirma Mainwaring (1999), “sao legi-
timos na medida em que os atores politicos
tém para com eles uma atitude afirmativa
ou, pelo menos, os consideram como ele-
mentos necessarios em um regime demo-
cratico (p. 69)”.

Em se tratando desse aspecto, o Grafico 1



GRrAFICO 1: A LEGITIMIDADE DOS PARTIDOS PoLiTicos No BrasiL (2006  2014)
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apresenta seis indicadores relacionados a
questoes relativas a adesdo aos partidos po-
liticos elaborados a partir dos questionarios
aplicados em 2006 e 2014. A despeito de to-
dos os indicadores refletirem, em ambos pe-
riodos da amostra, um cenario pouco pro-
missor de adesao dos brasileiros aos partidos
politicos, verifica-se a ocorréncia de um dis-
tanciamento ainda maior com relagdo aos
mesmos. Um dos principais indicadores uti-
lizados das pesquisas sobre a legitimidade
das institui¢Oes politicas — a confianga poli-
tica — mostra, que, em 2006, 36,6% dos en-
trevistados afirmaram que nao tinham ne-
nhuma confianca nos partidos, e, em 2014,
esse valor subiu para mais de 46%. O segun-
do indicador mostra um aumento do numero
de entrevistados que apoia a afirmagdo de
que “¢ melhor um presidente da republica
que ndo dé importancia aos partidos politi-
cos”, passando de 41,8%, em 2006, para
53,5%, em 2014.

Fonte: Banco de Dados do Nupps, 2006 e 2014

O terceiro indicador questionou a quem
os partidos mais representam na opinido dos
entrevistados. A maioria indicou que eles
“representam mais os proprios politicos”,
tendo sido o tnico indicador a ter apresenta-
do uma queda percentual nos anos da pes-
quisa, 69,7%, em 2006, ¢ 63,9%, em 2014.
Um numero muito reduzido de pessoas sen-
te-se, de fato, proximo aos partidos como
mostra o quinto indicador, apenas 19,7% em
2006 e ainda menos em 2014. A maioria ex-
pressiva dos brasileiros afirma nio se sentir
proxima a nenhum partido politico, 74,1%
em 2006 e 77% em 2014.

O ultimo indicador a nos oferecer um
quadro geral da adesdo partidaria no Brasil
remete-se a outra questdo classica dos estu-
dos sobre a legitimidade das institui¢des po-
liticas, relativo a importancia dos partidos
para o funcionamento do regime democrati-
co. E interessante notar que houve uma in-
versdo expressiva de apoio a afirmacdo de



que “sem partidos nao pode haver democra-
cia”. Em 2006, 63% apoiavam a afirmacao
anterior, contra 31,5% que afirmaram que “a
democracia poderia funcionar sem partidos
politicos”. Em 2014, por sua vez, a distribui-
¢do amostral praticamente partiu-se ao meio,
pois, para 44,7% dos entrevistados, sem par-
tidos ndo ha democracia, enquanto 45,6%
acreditam que a democracia possa funcionar
sem partidos politicos.

O Grafico 2, a seguir, compara a descon-
fianca nos partidos politicos na América Latina
a partir de dados do Latinobardmetro de 2011.
Nesse ano, o Brasil € o terceiro pais no ranking
da amostra com o maior indice de desconfian-
ca partidaria. Nesse caso, 84,2% dos entrevis-
tados indicaram que apresentam “pouca ou
nenhuma” confianga nos partidos politicos. O
grafico apresenta a somatoria dessas afirmati-
vas. E notavel a disseminacio de uma descon-
fianca generalizada nos partidos politicos em
todos os paises. A esse respeito cabe mencio-
nar que as quedas de confianga politica sdo um
fenomeno generalizado no mundo, tal como
demonstraram os diversos trabalhos reunidos
no livro de Norris (1999).

Mas, como o foco deste artigo ¢ o caso do
Brasil, cabe observar a evolugdo da descon-
fian¢a nos ultimos 16 anos (Grafico 3). De
modo geral, a desconfianga ¢ bastante alta em
todo o periodo, tendo apresentado picos nos
anos 2000 (88%) e 2002 (87%), e uma ten-
déncia de queda no periodo seguinte até 2004
(77%). Em 2005, cresce para 84%, e outra
tendéncia de queda pode ser constatada entre
2008 e 2010. Em 2011, contudo, a descon-
fianca novamente atinge o patamar de 85%.

GRAFICO 3: DESCONFIANCA DOS PARTIDOS
Potriticos — BrasiL (1995-2011) — eM %
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GRAFICO 2: DESCONFIANGA DOS PARTIDOS PoLiTicos NA AMERICA LAaTNA (2011) — EM %
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O numero efetivo de partidos

N a literatura sobre a legitimidade das
institui¢des politicas, € comum a dis-
cussdo em torno da relagdo entre numero
efetivo de partidos e a sua relagdo com o dis-
tanciamento do eleitor dos mesmos, pois em
regides onde a fragmentacdo partidaria ¢é
acentuada, mais dificil se torna para os cida-
daos utilizar as eleicdes como uma oportuni-
dade para “kick the rascals out”, no contexto
de insatisfagdo com as instituigdes politicas
em geral (Powell, 1988; cf.:Norris, 1999,
p.224) e com os partidos politicos em parti-
cular. Assim, uma grande oferta de partidos
politicos € vista como um entrave a forma-
¢ao de lacos partidarios entre eleitores. Os
dados da Tabela 1 mostram que, comparado
a outros paises da América Latina, o Brasil,
de fato, apresenta um dos sistemas partida-
rios mais fragmentados da regido e do mun-
do. Dentre os paises da América Latina, o
Brasil ¢ o pais com o maior nimero de parti-
dos efetivos, tanto na arena eleitoral (Enep)
como na arena decisoria (Enpp).

TABELA 1: NUMERO EFETIVO DE PARTIDOS NA
AMERICA LATINA

ENEP ENPP
(eleitoral) (Congresso)

Brasil (2010) 11,21 10,36
Colombia (2014) 7,36 5,69
Chile (2013) 7,32 5,64
Guatemala (2011) 6,4 4,14
Peru (2011) 5,71 3,97
Costa Rica (2010) 4,78 39
Paraguai (2013) 2,39 3,76
Panama (2014) 3,83 3,01
México (2012) 3,16 2,8
Argentina (2011) 3,67 2,7
El Salvador (2012) 3,33 3,19
Uruguai (2009) 2,75 2,65
Honduras (2009) 2,46 2,3
Venezuela (2010) 2,19 1,97
Nicaragua (2011) 2,11 1.8
R. Dominicana (2010) 2,11 2,01
Bolivia (2009) 2,06 1,85

A evolucao do niumero efetivo de partidos
apenas cresceu no Brasil durante toda a fase de-
mocratica como mostra o Grafico 4 — na pdg.
seguinte — (e cujo calculo foi realizado apenas
para nimero efetivo no Congresso). O ano de
2014 ¢ evidentemente 0 ano em que 0 numero
efetivo de partidos e a fragmentagao atingiram
seu pico. Sdo observadas 28 siglas na compo-
sicao do Congresso e 13,2 partidos efetivos.

Governo e oposicao

Outro fator que tem se mostrado relevante
para a literatura recente sobre a institu-
cionalizacao dos partidos politicos diz respeito
ao surgimento de novas clivagens politicas,
as quais estariam menos relacionadas ao posi-
cionamento ideologico de esquerda e direita,
com relagdo ao comportamento dos parlamen-
tares e mais envolvida com a estruturacgdo de
disputas entre governo e oposi¢do (Zuco,
2011). A fim de testar essa hipotese na arena
eleitoral, foram utilizados dados agregados
do Latinobarémetro para avaliar seu impac-
to na desconfianga dos partidos politicos.

Modelos da desconfianca
dos partidos politicos

ATabela 2 analisa o impacto de trés dimen-
soes, em nivel agregado, sobre a descon-

TABELA 2: MoDELO DE REGRESSA0 OLS DE
FATORES ASSOCIADOS A DESCONFIANCA

]
Nao ¢ proximo a partido 0.33*
Identifica-se com partido da oposi¢do 0.34*
Numero efetivo de partidos (Enep) 1.40*
_cons 4.73*
Number of observagdes 17
F( 3, 13) 5.48
Prob>F 0.01
R-squared 0.56
Adj R-squared 0.46
Root MSE 5.56
*p<0.05 **p<0.01

Fonte: Trinity College Dublin



GRAFICO 4: MULTIPARTIDARISMO E FRAGMENTACAO PARTIDARIA NO BRASIL
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fianca dos partidos politicos. Sdo elas: a
proximidade aos partidos politicos, mensu-
rada pela questdo: “vocé se sente proximo a
algum partido politico?”” A segunda dimen-
sdo refere-se a identificagdo com o (s) parti-
do (s) da oposi¢ao, entre aqueles que men-
cionaram, na questao anterior, que se identi-
ficam com algum partido politico. A terceira
dimensdo remete-se ao numero efetivo de
partidos na arena eleitoral (Enep), tal como
apresentados na Tabela 1. De acordo com o
modelo, pode-se verificar que o distancia-
mento partidario (beta = 0,33), a identifica-
¢do com a oposi¢ao (beta = 0,34) e o nime-
ro efetivo de partidos (beta = 1,40) sdo vari-
aveis que impactam na ocorréncia da des-
confianca em nivel agregado (p< 0.05).
Finalmente, os dados da Tabela 3 (na
pag. seguinte) apresentam modelos indivi-
duais de regressao logit — elaborados a partir
dos questionarios das pesquisas de 2006 e
2014 — para explicar a desconfianca em fun-
cdo de quatro dimensdes importantes para a
analise proposta aqui: a proximidade parti-
daria, a percepcao da corrupgio, a escolari-
dade e a faixa etaria. A identificagdo partida-
ria foi analisada por meio de analise de cor-

Fonte: Rogério Arantes, 2014

respondéncia em funcdo de sua natureza
complementar a questao sobre proximidade
partidaria (variavel indicadora do modelo).

Assim, de acordo com os resultados dos
modelos, os individuos que afirmaram nao se-
rem proximos a partidos politicos (OR=
1,768) e que percebem que a corrupgao no go-
verno Lula manteve-se igual (OR=1,422) ou
aumentou (OR= 1,556), tém mais chance de
desconfiar dos partidos tanto no ano de 2006
como em 2014. Com relagdo as variaveis so-
ciodemograficas, sdo os individuos mais jo-
vens e com maior escolaridade que tendem a
confiar menos nos partidos politicos. No ano
de 2006, individuos com escolaridade média,
completa e incompleta (OR= 1,426), e com
idade entre 16 e 24 anos (OR = 1,462) e entre
25 e 34 anos (OR = 2,115) traduzem varidveis
que permanecem significantes quando so co-
locadas em conjunto no modelo 4, aumentan-
do a chance de ocorréncia da desconfianca.
No ano de 2014, entretanto, individuos que
tém nivel superior de formacao (completo e
incompleto) sdo aqueles que aumentam a
chance de ocorréncia da desconfianga nos par-
tidos politicos (OR = 1,740), enquanto a idade
nao possui significancia no modelo 4.



TABELA 3: MoDELOS INDIVIDUAIS DE REGRESSAO LOGIT PARA A DESCONFIANCA DOS PARTIDOS PoOLiTICOS

NO Brasit (2006 E 2014)

modelo 1

B Sig. Exp(p)
2,856

1,040 **

555

1985
19,729 **
1915,930

010

016

modelo 1

B Sig. Exp(B)
3,944

1,372 **

454w

1976

10,119 **
1679,731
,005
1009

w4 <0.01 *p <0.05

1,742

1,575

modelo 3
B Sig.
497 Fx

Exp(B)
1,644
554 #1739

359 *
449 #x

1,432
1,566

287 %
572w
480 %

1,333
1,771
1,616

1941
51,771 **
1830,545

1026

042

modelo 3
B Sig.
666 **

A17

734
1215

202
,544

1613

75,542 **
1556,502
1039
,068

a Verificou-se interagdo entre ensino fundamental (gindsio) e ensino médio no ano de 2014, por isso, o ensino fundamental
(primdrio) e ensino superior (completo/incompleto) foram analisados com rela¢do a intera¢do mencionada.

Para finalizar, foi testado, em seguida,
em que medida a identificacdo com um parti-
do especifico poderia estar relacionada a des-
confianga politica. Para isso, foi realizada
uma analise descritiva por meio da elabora-
cdo de graficos de correspondéncia para o
ano de 2006 € 2014. Primeiramente, a Tabela
4, a seguir, indica que houve perda de identi-
ficagdo partidaria para os anos de analise
quanto a maior parte dos partidos, incluindo
ai o PT, PSDB e PMDB. O PSOL manteve o

patamar de nove individuos na amostra, e o
PV ganhou 20 individuos em 2014.

Os Graficos 5 e 6 a seguir, elaborados a
partir de uma Analise de Correspondéncia,
permitem afirmar que tanto em 2006 como
em 2014 a desconfianca (a soma de nenhuma
confianga com pouca confianca) € maior en-
tre individuos que se identificam com parti-
dos que t€ém menor apoio na amostra (PSB,
PTB, PP, PDT, PSOL, PCdoB, PPS, PSD,
PRB, PL e PDS). Em 2006, individuos que



TABELA 4: QUAL O PARTIDO QUE MELHOR
REPRESENTA A MANEIRA COMO VOCE PENSA?

Partido 2006 2014  Dif. Valid.
PSB 6 3 -3
DEM /PFL 42 7 -35
PSDB 43 20 -23
PMDB 80 53 -27
PTB 10 5 -5
BE 4 1 -3
PDT 11 3 -8
PSOL 9 9 0
PCdoB 4 1 -3
PV 4 24 20
PR (unido entre PRONA e PL) - 0 -
PT 261 170 -91
PPS 4 4 0
PSD - 2 -
PRB - - -
PL 4 - -
PDS - 1 -
Nao sabe 2 5 3
Nao respondeu - 2 -
Recusa - 0 -
Missing / NSA 1495 1511

Total 2004 1816

GRAFICO 5: REPRESENTACAO DAS CATEGORIAS DE
GRUPOS QUE SE IDENTIFICAM COM 0S8 PARTIDOS E
CONFIANCA PARTIDARIA (2006)
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apoiavam o PFL tendiam a partilhar com os
anteriores mais desconfianga partidaria. Ja
em 2014, sdo os apoiadores do DEM e do
PMDB que tendem a desconfiar mais dos
partidos politicos. Apoiadores do PSDB divi-
dem uma confianga moderada nos partidos

GRAFICO 6: REPRESENTACAO DAS CATEGORIAS DE
GRUPOS QUE SE IDENTIFICAM COM 0S PARTIDOS E
CONFIANCA PARTIDARIA (2014)
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politicos nos dois anos da pesquisa, enquanto
os individuos que se identificam com o PT
(em 2006) e com o PT e 0 PV (em 2014) sdao
aqueles que mais confiam nos partidos politi-
cos (apresentam muita e alguma confianga).

Discussao

ste artigo discutiu os avangos recentes da

literatura sobre a institucionalizagdo e a
consolidagdo do sistema partidario no Bra-
sil, mas, em vez de permanecer nos marcos
usuais do debate — que trata dos condicio-
nantes institucionais do chamado presiden-
cialismo de coalizdo para o funcionamento
dos partidos na arena deciséria —, propds in-
cluir nos modelos de analise os fatores que
podem explicar os obstaculos ao enraiza-
mento dos partidos na sociedade. A premissa
tedrica desse passo € a nogao de que a efeti-
vidade do principio de representacdo, ou
seja, do desempenho dos partidos na arena
eleitoral, pode influir sobre a sua propria efi-



cacia na arena decisoria. Representagdo e
decisdo politica sdo vistos, portanto, no am-
bito da abordagem da qualidade da demo-
cracia, como dimensdes conexas € como
duas fun¢des fundamentais do proprio fun-
cionamento do regime democratico.

A analise descritiva mostrou, em primei-
ro lugar, que a maioria dos indicadores de
proximidade dos cidaddaos com os partidos,
bem como de sua identificagdo com os mes-
mos, vem diminuindo em anos recentes, em
especial nos anos das pesquisas nacionais
realizadas pelo Nucleo de Pesquisa de Poli-
ticas Publicas da USP em 2006 e 2014. O
Brasil estd em uma posi¢ao de destaque na
comparagdo com outros paises da América
Latina, e € notavel que aqui a maioria dos
entrevistados considera que os partidos, em
vez de representarem a sociedade, estdo
mais voltados para a realiza¢do dos interes-
ses dos proprios politicos, ou seja, dos seus
dirigentes. A analise ndo tratou do processo
de oligarquizacdo que envolve uma boa par-
te das siglas registradas no TSE, o que pode-
ria ajudar a explicar aspectos do seu distan-
ciamento dos eleitores, mas apontou fatores
que podem ajudar a entender, por exemplo,
o impulso antipartido, que esteve presente
nas manifestacdes populares de 2013.

Contudo, o passo mais importante da ana-
lise apresentada neste artigo se refere aos fa-
tores que ajudam a explicar as altas taxas de
desconfianga dos cidadaos dos partidos poli-
ticos — algo, portanto, que representa um
mapa cognitivo capaz de ajudar a explicar
precisamente a auséncia de enraizamento
dos partidos na sociedade brasileira. Os indi-
viduos que ndo se sentem proximos dos par-
tidos e aqueles que avaliam que a corrupgao
aumentou em anos recentes estdo entre os
que menos confiam nos partidos. A questao ¢
importante porque aponta, a0 mesmo tempo,

para duas dimensdes importantes do proble-
ma: por uma parte, mostra que as institui¢oes
politicas que tém o monopdlio legal da repre-
sentagcdo ndo logram ganhar a atengdo per-
manente de um grande contingente de cida-
daos brasileiros; por outra, indica que a ocor-
réncia de um fenomeno que por sua natureza
questiona a prépria dimensao republicana
dos partidos, ou seja, a apropriacao indevida
e ilegal de recursos publicos, seja para fins
privados, seja para assegurar a conquista ou
permanéncia de partidos no poder, solapa a
legitimidade dos partidos como meios de re-
presentacdo. Esses fatores ajudam a explicar,
alias, o preocupante crescimento da propor-
¢do de brasileiros que acham que a democra-
cia pode funcionar sem os partidos politicos:
em 2014, essa taxa chegou quase a 50% dos
entrevistados.

Maioria nao se sente representada
pelos partidos

Mas, os modelos de regressdo também
apontaram para o fato de que os mais
jovens e os detentores de niveis mais altos
de escolaridade estdo entre os que mais des-
confiam dos partidos. Isso sugere que, a
exemplo de outros paises democraticos, esta
se formando no pais uma camada de cida-
daos criticos que, em que pesem serem am-
plamente favoraveis ao regime democratico,
sdo cada vez mais criticos do seu funciona-
mento. De certo modo, as manifestacdes de
junho de 2013 tinham demonstrado isso de
forma empirica e dramatica.

Em uma palavra, o Brasil tem um nimero
crescente de partidos nominais ¢ também
efetivos — um dos maiores na América Latina
—, mas isso ndo parece indicar que a grande
maioria dos eleitores se sente representada
por eles. Embora os grandes partidos assegu-



rem as condi¢cdes necessarias para que as
coalizOes governativas governem na arena
deciséria, na arena que se refere a conexao
dos partidos com as forgas da sociedade — e,
dessa forma, com as suas preferéncias — o
quadro mostra um cenario de déficit demo-
cratico. O déficit transparece, por exemplo,
no fato de que enquanto partidos como o PT,
o PSDB ¢ o PMDB tenham o seu papel par-
cialmente reconhecido pelos eleitores, os en-
trevistados que se identificam com os peque-
nos partidos sdo os que mais desconfiam das
agremiacdes. Esse déficit compromete a qua-
lidade do regime no curto prazo, na medida
em que muitos eleitores ndo se percebem no
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