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A Oficina Municipal, em parceria com a Fundacédo
Konrad Adenauer, apresenta a segunda edicdo revisada do
livro Politica no Brasil, uma obra da Série Cidadania e Poli-
tica. Esta Série tem como objetivo contribuir com a forma-
¢do politica e com a efetiva participacdo dos cidaddos nas
instdncias democraticas, em especial, em nivel Municipal.
A presente obra é o terceiro volume da Série e por isso se
propde contextualizar os conceitos apresentados nos vo-
lumes anteriores no processo histoérico vivido no Brasil, nas
dimensdes social e politica. Esta contextualizacdo é funda-
mental para auxiliar os leitores a terem uma compreensado
pratica da politica retratada pelos érgdos de imprensa e
redes sociais, muitas vezes confusos e imprecisos.

Vale recordar que os principios gerais do regime de-
mocratico foram tratados no primeiro volume da Série
Cidadania e Politica e, no segundo volume, foram apro-
fundados numa leitura sobre acurada sobre a divisdo de
Poderes. Como dito anteriormente, as chamadas revolu-
¢coes liberais do século XVIII, passaram a fundamentar o
Estado de Direito e a Democracia em todo mundo ociden-
tal, chegando ao nosso territorio. Este terceiro volume da
Série se inicia com um artigo de Helio Cannone trazendo
uma visdo abrangente da histdria da formacgdo politica do
Brasil. Como se sabe, nossa histodria politica € muitas vezes
ignorada pelos cidaddos como se fosse pouco importante
conhecer de onde viemos para entender o momento pre-
sente. Infelizmente esta percepcao é incorreta e contribui
para a crise das instituicdes e para o surgimento de falsas
liderancas com perfil populista. Além disso, sem clareza
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sobre o passado é praticamente impossivel desenhar pro-
jetos para o futuro politico do pais.

Em seguida, o artigo do destacado cientista politico
Fabiano Santos apresenta uma visdo abrangente das insti-
tuicdes politicas brasileiras, com suas deficiéncias e forta-
lezas. Santos oferece ao leitor, em poucas paginas, a possi-
bilidade de entender os principais percursos por meio das
quais o sistema politico brasileiro vem se desenhando em
um processo dindmico envolvendo uma ampla diversida-
de de instituicdes e forcas politicas. Em seguida trazemos
uma investigacao sobre a cultura politica brasileira que,
como se costuma dizer, ndo é um tema para amadores. O
artigo de autoria de Christian Lynch nos permite entender
a forma como as instituicdes sao interpretadas pelos ato-
res gue as operam mais diretamente e pelo imaginario do
povo brasileiro. O desafio de compreender a democracia
brasileira atual passa por esta leitura abrangente e inter-
disciplinar de nossa historica e nossos costumes.

Por fim, dois temas fundamentais sdo analisados nos
artigos que concluem o livro, o Sistema Eleitoral brasileiro,
explorado na sua complexidade e permanente mutacdo
por Leandro Consentino, e o tema da sempre necessaria
Reforma Politica, que é destrinchada com o olhar critico
de Jodo Paulo S. L. Viana e Marcio Cunha Carlomagno.
Vale recordar que no contexto da parceria entre a Oficina
Municipal e a Fundacdo Konrad-Adenauer-Stiftung, o Sis-
tema Partidario e o Sistema Eleitoral, sdo questdes perma-
nentes de nossos cursos e publicacdes, ao lado do tema
do Federalismo. Estas questdes estruturais da arquitetu-
ra do Estado brasileiro sdo objetos centrais das reformas
politicas muitas vezes frustrantes e incompletas. Por isso
mesmo, devem estar sempre presentes nas nossas ativida-
des voltadas ao fortalecimento dos Municipios.



Cabe a nods concluir esta breve apresentacdo com
um profundo agradecimento aos autores e autoras, ja
nominadas, por este belo conjunto de artigos. E também
oportuno reconhecer o excelente trabalho da equipe edi-
torial que tornou possivel esta segunda edicdo, revisada
e ampliada, da Série Cidadania e Politica nas pessoas de
Raphael Borella, Eder Brito, Gustavo Adolfo Santos, Li-
diane Souza Santos, Sophia Veronesi, Olivia Dérea e Ana
Luisa Scudeler Martino. Vale destacar o belo esforco que
este grupo de colegas e amigos fizeram ao redesenhar a
sequéncia de temas de cada um dos volumes e revisar o
excelente material recebido dos autores para garantir coe-
sd0, unidade e harmonia ao conjunto da obra.

Por fim, mas ndo menos importante, agradecemos o
apoio da Fundacao Konrad-Adenauer-Stiftung (KAS) que,
ha mais de duas décadas, tem viabilizado a oferta de cur-
sos e a edicdo de livros numa estreita parceria institucio-
nal com a Oficina Municipal. Vale mencionar que, desde
2020, gracas a este precioso apoio da KAS, a Oficina Mu-
nicipal adentrou com coragem no mundo online e, a cada
ano, cerca de quatro mil pessoas tém acessado os conteu-
dos produzidos por esta fecunda parceria. A cooperacdo
permanente com os colegas da KAS-Brasil, sediada no Rio
de Janeiro, tem produzido sinergias nos campos editorial,
cientifico e administrativo, fundamentais para os progres-
sos da Oficina Municipal (OM). Enfim, sdo incontaveis os
impactos positivos da atuacdo dos cidadaos, politicos e
gestores publicos municipais que passam pelos Nnossos
Programas e constituem, juntamente com nossos profes-
sores, esta bela histéria da familia OM-KAS.

Esperamos que a leitura destes artigos possa servir
como um estimulo para reflexdo permanente e aprofunda-
da sobre a politica e, sobretudo, possa impulsionar a par-
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ticipacdo democratica dos nossos leitores e leitoras nas
instancias da vida social e politica gue nos rodeiam.

Setembro de 2024

José Mario Brasiliense Carneiro
Fundador da Oficina Municipal
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Histéria da Formacao Politica
do Brasil

Helio Cannone!

1. Introducao

“O Brasil ndo é para principiantes.” Esta frase, atri-
buida ao compositor Anténio Carlos Jobim, embora de
carater jocoso, carrega verdade em si. De fato, nosso pais
é dificil de entender, mesmo por aqueles que aqui nas-
ceram e/ou viveram a maior parte de sua vida. Tratando
especificamente da histdria de nossa formacédo politica,
a questdo nem de longe fica mais facil. Marcada por mu-
dancas de regime, instabilidades politicas, Estado de ex-
cecao e ditaduras, a histdéria politica do Brasil precisa ser
vista com cuidado para ser compreendida. Neste texto
ndo conseguiriamos esgotar todos os temas e questdes
gue transpassam nosso processo politico. Abordaremos,
entdo, as principais linhas e pontos-chave dos regimes,
das tentativas de estabilidade e formacdo de politicas
publicas no Brasil. Deste modo, esperamos que o leitor
termine o texto mais informado do que no inicio de sua
leitura e também mais engajado em se aprofundar no en-
tendimento dos eventuais problemas brasileiros que ele
seja capaz de identificar.

2. A formacao e a consolidacdo do Estado
brasileiro: os anos do Império

Um Estado nacional estd sempre mudando, deste
modo, podemos afirmar que ele estd sempre em formacéao.
Porém existem momentos-chave de consolidacdo que
marcam todo o processo histdrico posterior. No Brasil,
s se pode falar de um Estado propriamente dito apods

1. Doutor em Ciéncia Politica pelo IESP-UERJ e mestre em Ciéncia politica pela
mesma instituicao, também é Bacharel e Licenciado em Histéria na PUC-Rio.
Atualmente é professor Substituto de Ciéncia politica da UFBA, onde também
realiza pés-doutorado, com bolsa PDJ concedida pelo CNPq. Tem experiéncia nas
dreas de Histdria Politica do Brasil Republica, Pensamento Politico Brasileiro e Es-
tudos de Ideologia
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nossa independéncia, em 1822. Ao mesmo tempo,
podemos marcar a vinda da Corte portuguesa para este
lado do Oceano Atlantico em 1808 como um primeiro
marco de centralizacdo administrativa na antiga América
portuguesa. Embora exista em nosso imagindrio uma ideia
de movimentos anteriores como de cardter patridtico
ou nacionalista, o sentimento de pertencimento a uma
unidade nacional brasileira sé surge mesmo no Século
19. Antes disso, as identidades mobilizadas eram de tipo
regional e o pertencimento era mais a provincia do que a
um Brasil que nem sequer existia.

A farta literatura produzida por historiadores e
cientistas politicos indica que movimentos como a
Insurreicdo Pernambucana (1645-1654), as Conjuracdes
Mineira (1789) e Baiana (1798-1799) e tantos outros que
a ela se seguiram eram movimentos locais de revolta.
Bernardo Ricupero realiza uma andlise comparativa
de nosso caso com o restante da América Latina para
destacar que os colonos ndo possuiam o “instrumental
mental” (RICUPERO, 2004, p. 33) necessario para se
pensarem enguanto nacdo. Mesmo do ponto estritamente
administrativo, é preciso lembrar que, assim como nas
entdo coldnias espanholas, a América Portuguesa era
dividida em estruturas diferentes. Desde 1621, havia uma
divisdo formal entre o Estado do Maranhdo e o Estado do
Brasil. Por sua vez, as provincias que compunham estas
estruturas desenvolveram identidades ligadas as suas
realidades locais.

Se no caso espanhol, as colbnias resultaram em
diversas republicas (RICUPERO, 2004; MATTQOS, 2004), a
presenca da Corte lusa em suas colbnias explica em boa
parte o fato de a emancipacéo politica ter resultado em um
sé pais na antiga América Portuguesa. Neste contexto, “[...]
o0 nascente patriotismo americano aparece principalmente
em nivel regional, ndo sendo provavelmente muito
diferente de outros localismos ibéricos, como cataldes,
aragoneses etc.” (RICUPERO, 2004, p. 3. limar Mattos
propde que o ponto de referéncia dos Construtores do
Brasil seria a heranca do reformismo ilustrado portugués,
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tendo no Marqués de Pombal sua personificacdo. Nos
anos seguintes, a percepc¢do de que o caminho ideal para
o Brasil deveria ser direcionado por um Estado forte, com
divisdo politico-administrativa unitarista e com controle
da economia, passaria a caracterizar durante o Império o
Partido Conservador, ou Saquarema.

Como aponta Christian Lynch (2007), foi neste
espirito que tivemos os debates em torno de nossa
primeira Constituicdo. Os conservadores - conhecidos
entdo como “coimbrdes” por causa de sua formacdo na
Universidade de Coimbra, em Portugal - defendiam um
modelo herdado pelo despotismo esclarecido portugués,
com autoridade monarquica forte e organizacdo da
Nacédo pela burocracia. Ja os liberais - entdo conhecidos
como “brasilienses” - eram os proprietarios de terra que
se identificavam como a prdpria sociedade brasileira,
defendendo um modelo federativo que os desse maior
esfera de atuacdo em suas provincias, além de preferirem
um modelo de Monarquia no qual o parlamento fosse
forte. O resultado foi a Constituicdo de 1824, outorgada
em 25 de marco daquele ano. O texto final da carta
era mais proximo do defendidos pelos conservadores,
com centralizacdo de poderes no executivo, embora
formalmente ela definisse o regime como uma Monarquia
parlamentar e constitucional, como queriam os liberais.

Uma inovacdo de nossa primeira Constituicdo foi
o estabelecimento de um quarto poder, o moderador.
Tendo como seu chefe o imperador, ele Ihe dava direito
de veto das politicas e de dissolucdo da Cédmara. Um
ponto curioso é que, quando pensado pelo jurista suico
Benjamin Constant, o poder moderador pretendia limitar
a acdo dos demais poderes, dando-lhes equilibrio. No
entanto, no Brasil ele teve efeito inverso e centralizou
poderes no imperador.

O reinado de dom Pedro | foi marcado por
instabilidade politica e tentativas de separacdo. Um dos
movimentos foi, inclusive, bem-sucedido: a provincia da
Cisplatina declarou independéncia em 1828 e atualmente é
um de nossos paises vizinhos, o Uruguai. Ndo aguentando

1
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a forte oposicdo parlamentar e da imprensa, somada a
uma crise de sucessado dinastica em Portugal, no dia 7 de
abril de 1831 o imperador abdicou em nome de seu filho
Pedro de Alcantara, entdo com 5 anos de idade.

Por causa da idade do sucessor no trono, a
Constituicao exigia que o executivo fosse administrado
por regentes até que ele completasse 21 anos. Esta fase de
nossa histdéria, conhecida como Periodo Regencial (1831-
1840), ndo representou a estabilidade politica. Segundo
José Murilo de Carvalho (2012), foi justamente o contrario.
Dado o vacuo de poder gerado pela volta de dom Pedro
para Portugal, a soberania passou a ser disputada pelos
distintos grupos dos liberais e conservadores do século
19. Embora nao existissem partidos politicos formalmente
antes de 1837, os distintos grupos (“liberais exaltados”,
“liberais moderados” e “conservadores”) disputavam a
coordenacdo da politica nacional.

Além de muitas revoltas e movimentos separatistas
- como o a Farroupilha, a Revolta dos Malés, a Balaida, a
Cabanagem e a Sabinada -, o pais teve duas regéncias
trinas de carater liberal e uma regéncia una, a do Padre
Diogo Antbénio Feijo, que pode ser considerada uma
experiéncia republicana a época, tal como aponta
Marcello Basile (2004). Este periodo de hegemonia liberal
foi marcado pela aprovacdo do Ato Adicional de 1834, que
descentralizava os poderes e conferia maior liberdade
as provincias. Como consequéncia, houve o aumento na
instabilidade politica e nas tensdes entre grupos locais.

Na gestdo de Feijo, empreenderam-se reformas
significativas, como a ampliacdo dos poderes do
legislativo e a liberdade de imprensa. No entanto, ele foi
incapaz de conter as conturbacdes sociais e os fortes
movimentos separatistas. Com a sua renuncia, em 1837,
assumiu o regente Araujo Lima, conservador que mudou a
interpretacdo do Ato Adicional e retomou a centralizacdo
administrativa do pais em torno da Unido. Este movimento
ficou conhecido como “regresso”. Descontentes com sua
retirada do poder, os liberais organizaram em julho de 1840
o “golpe da maioridade”, que coroou dom Pedro Il com
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apenas 14 anos. Embora tenha sido levado ao poder pelos
liberais, eles ficam pouco tempo no governo e o imperador
conclamou alguns meses depois os conservadores para
formar o gabinete.

Foi durante o Segundo Reinado (1840-1889) que o
Brasil conseguiu conquistar a estabilidade politica como
um pais independente. Com poucas ida e vidas, houve a
permanéncia do partido conservador, ou “Saquarema”, no
poder até por volta da década de 1860, o que fez com que
o periodo ficasse conhecido como “tempo sagquarema”.
Por causa da rotinizacdo das atividades politicas por
dentro das instituicbes, este periodo experimentou
crescimentos econdmico, urbano e demografico, além
da criacdo de instituicdes publicas - como o Instituto
Historico Geografico Brasileiro e a Academia Imperial de
Belas Artes.

Na politica, o Segundo Reinado funcionou como uma
monarquia constitucional bipartiddria (com os partidos
liberal e conservador), cujo presidente do conselho
de ministros - cargo que equivalente ao de primeiro-
ministro na Monarquia inglesa - era escolhido por eleicdes
regulares, na qual se retirava uma lista triplice e cabia ao
imperador indicar quem ocuparia o cargo. As eleicdes
ocorriam em duas instancias e havia critério de renda para
o cadastramento eleitoral, e também ndo era permitido
o voto as mulheres e aos menores de 25 anos. Em 1881,
ocorreu uma revisdao do Coédigo Eleitoral, chamado de Lei
Saraiva, dando fim ao voto em duas instancias. No entanto,
passou-se a proibir o voto aos analfabetos e aumentou-
se a burocracia para o alistamento eleitoral. Como efeito,
em dados trazidos por José Murilo de Carvalho (2012),
o eleitorado caiu de 11% para 1% da populagcdo nacional.
Durante o Segundo Reinado, o poder moderador, exercido
pelo imperador, funcionava como um mediador dos
partidos, além de ser um instrumento pelo qual dom Pedro
Il fazia politica junto com seus ministros. Diferentemente
das pretensdes absolutistas de seu pai, havia no geral
respeito ao lugar de monarca constitucional.

Neste periodo, tomaram corpo movimentos que

13
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demandavam o fim de uma das maiores maculas de nossa
formacdo social: o trabalho escravo. Esta questdo acabou
por progredir nas instituicdes por meio de um projeto do
Partido Conservador, de abolir a escravidado aos poucos, de
modo a evitar convulsdes sociais. Segundo o historiador
Sidney Chaloub (2012), a Lei Rio Branco, de 1871, mais
conhecida como Lei do Ventre Livre, teria sido o grande
passo para encerrar de vez a reproducdo da escravidao.
Somando-se pressdes de movimentos sociais pelaabolicdo
(tendo como alguns protagonistas José do Patrocinio, Luiz
Gama e os irmaos André e Antdnio Reboucas), pressao
internacional (sobretudo da Inglaterra e seu embargo
ao trafico negreiro) e disputas parlamentares (como as
articulagcdes feitas por Joaguim Nabuco), a escravidao
caiu de vez em 1888. No ano seguinte, foi-se junto o
Império, com o golpe da Proclamacdo da Republica em 15
de novembro de 1889.

Emborasejatentadorassociarmos o fim daescravidao
a queda do Império, esta relacdo nao ¢é automatica.
Segundo Christian Lynch (2018), a Monarquia ndo era
posta em xeque pela maioria dos atores politicos antes
de 1889. Para o cientista politico, é fundamental observar
gue a Lei Saraiva enfraqueceu as liderancas dos partidos
e trouxe instabilidade institucional, além disso, princesa
Isabel era vista como excessivamente religiosa pela classe
politica e pela sociedade, enquanto seu marido, o conde
d’Eu também era uma figura impopular. Entretanto, nao
se cogitava uma transicdo para a Republica antes da
morte do imperador. No ultimo gabinete do Império (do
Visconde do Ouro Preto), ja haviam sido tomadas medidas
gue indicavam uma abertura do regime, como o fim da
vitaliciedade do Senado, liberdade de culto, sufrdgio
universal e descentralizacdo administrativa.

Na interpretacdo de Lynch (2018), a proclamacao da
Republica teria se dado por causa da escalada da questdo
militar, desde que esta corporacdo ganhou protagonismo
com a Guerra do Paraguai (1864-1870) e passou a se
sentir desprestigiada por parte do Império. Além disso,
as reformas do visconde de Ouro Preto pretendiam
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descentralizar também o exército, dando funcdes suas
a guarda nacional. Assim, republicanos como Quintino
Bocailva e Benjamin Constant de Araujo juntaram-se aos
militares e levaram a frente o movimento de destituicdo
do Imperador e de proclamacdo da republica. Sobre
o evento, ficou célebre um artigo publicado no jornal
Didrio Popular em 18 de novembro de 1889. O texto foi
escrito por Aristides Lobo, republicano histérico que
comemorava o evento, mas chamava a aten¢do para a
auséncia de participacdo popular no processo, assim
como seu protagonismo militar:

Eu quisera poder dar a esta data a denominacao
seguinte: 15 de Novembro, primeiro ano de Repu-
blica; mas ndo posso infelizmente fazé-lo. O que se
fez é um degrau, talvez nem tanto, para o advento
da grande era.

Em todo o caso, o que esta feito pode ser muito,
se 0s homens que vdo tomar a responsabilidade
do poder tiverem juizo, patriotismo e sincero amor
a liberdade.

Como trabalho de saneamento, a obra é edificante.
Por ora, a cor do Governo é puramente militar, e
deverd ser assim. O fato foi deles, deles so6, porque
a colaboracdo do elemento civil foi quase nula.

O povo assistiu aquilo bestializado, atdnito, surpre-
so, sem conhecer o que significava.

Muitos acreditaram seriamente estar vendo uma
parada. (LOBO, 1889)

3. A Primeira Republica

Instaurada a Republica, primeiramente se estabele-
ceu um governo provisdrio para, logo em 1891, ser posto
em pratica algo comum a todas as transicbes de regi-
me de nossa histdéria politica: a elaboracdo de uma nova
Constituicdo. A carta da Primeira Republica tinha dife-
rencas significativas com sua antecessora: extinguia-se o
poder moderador, o Brasil passava a ser uma Republica
federativa com larga autonomia de seus entes e voto di-

15
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reto para presidente da Republica em mandato de quatro
anos, além da separacado formal entre Igreja e Estado. Os
partidos politicos que se estabeleceram eram estaduais,
0 que marcava outra mudang¢a importante com o Impé-
rio. O grande protagonista da feitura do documento era o
jurista liberal Rui Barbosa, que ndo escondia que a gran-
de inspiracdo era a Constituicdo dos Estado Unidos. Por
isso, adotamos o sistema de governo presidencialista e
de administracdo federativa dos agora estados brasilei-
ros. O nome oficial do pais também ndo escondia as afi-
nidades dos atores politicos que elaboraram a carta, de
1889 a 1968 nos chamavamos Estados Unidos do Brasil.

Na legislacao eleitoral, a grande novidade foi a dimi-
nuicdo da idade dos eleitores de 25 para 21 anos. Nesta
esfera, a Primeira Republica é lembrada em nosso ima-
ginario como um periodo marcado por fraudes e pou-
ca participacado politica. Infelizmente, a lembranca ndo é
injusta. No entanto, € importante mencionar que a de-
mocracia liberal, tal como a entendemos atualmente, é
um regime muito novo no tempo, tornando-se um padrao
mundial apenas no pods-guerra, ndo sé no Brasil como no
Ocidente (JUDT, 2007). O regime que viviamos entre
1889 e 1930 se enquadra no que Christian Lynch (2014)
chama de “momento oligadrquico”. Nele, embora ja exis-
tisse certa abertura do sistema politico, esta era feita por
representacao, definida por um critério de elites politicas
gue governavam sem a participacao direta dos demais
setores sociais.

Uma caracteristica do regime que expressa um pou-
co disto é o coronelismo, estudado pelo classico Coro-
nelismo, inchada e voto, de Victor Nunes Leal (1976). Por
causa do federalismo amplo adotado pela Constituicdo,
abriu-se espaco para disputas dos mandonismos locais
do vasto territdrio brasileiro, que acabavam por garantir
sua posicado de poder ao controlar os votos na sua esfera
de poder: era o “voto de cabresto”. Em nivel federal, isso
se manifestava pela politica dos governadores, imple-
mentada durante o governo Campos Sales (1898-1902).
Neste acordo, a Unido garantia concessdes e alto grau de
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liberdade para as politicas regionais e, em troca, as elites
locais garantiam pelos meios que julgassem necessarios
a eleicdo dos candidatos indicados para presidente.

E importante termos em mente que fraudes e meios
pouco ortodoxos de garantir eleicbes eram praticas ro-
tineiras naquele sistema e praticados, sendo por todos,
pela maioria dos candidatos. No entanto, isto ndao signifi-
ca que nao havia transicao de poder ou conflito politico.
A construcdo das candidaturas dependia de negocia-
¢coes, que, naquele periodo, eram feitas entre as princi-
pais elites regionais (VISCARDI, 2012). Isto fica demons-
trado pela necessidade de arranjos como a politica dos
governadores e os acordos de alternancia do poder entre
Minas Gerais e S&o Paulo, que ficaram conhecidos como
“politica do café com leite”. Ao mesmo tempo, candida-
turas de engajamento anti-establishment também ocor-
reram, como o caso da Campanha Civilista, de Rui Bar-
bosa, em 1910.

Desde a instauracdo do regime republicano, ele pre-
cisou lidar com contestacdes sociais contrarias ao regi-
me, tal como a Revolta de Canudos (1896-1897) e, duran-
te o projeto de modernizacdo da capital encampado por
Rodrigues Alves, a Revolta da Vacina (1904). No entanto,
com o passar do tempo, as convulsdes sociais foram au-
mentando, assim como a critica ao modelo do regime
por intelectuais, artistas e atores alijados da participacéo
politica. Algumas expressdes disso foram a greve geral
de 1917, a forca que o movimento modernista ganhara
desde a semana de arte moderna de 1922 e os levantes
tenentistas que tomaram algumas cidades do pais nos
ultimos anos da Primeira Republica.

Segundo o cientista politico Jairo Nicolau (2012),
apenas 5% da populacdo votava em 1912. Nas eleicdes
presenciais ocorridas dois anos antes, o nimero que efe-
tivamente votou caira para 2%. Em um periodo no qual ja
existia a demanda por participacdo e reivindicacdes de
politicas sociais de grupos que ndo se sentiam atendidos,
isto teria efeito. Um dos principais movimentos que se
construiram neste sentido foi o tenentismo, que levava
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este nome por ser composto do baixo oficialato do Exér-
cito. Um dos participantes destas agitacdes nos legou um
livro de intepretacdo sobre elas: em O sentido do tenen-
tismo (1976), Virginio Santa Rosa demonstra que a visado
gue o movimento tinha sobre si mesmo era de que ele
expressava uma reivindicacdo de setores da classe média
por aumento de participacao e representacao politicas.
Segundo ele, o sistema ndo dava brechas para isso ser
feito de maneira pacifica e, por isso, pegou-se em arma.
Outras reinvindicacdes eram centralizacdo administrativa
gque tirasse forca das elites regionais e politicas publicas
de educacdo, além de mudancas na legislacdo eleitoral
gue evitassem as fraudes sistematicas.

Como se nao bastasse a questdo politica, o nosso
modelo econdmico era dependente da compra de café
norte-americano, o que ficou profundamente afetado
pela crise 1929. Isto forcou os paulistas a indicar outro
politico de seu estado, Washington Luis, em vez de um
mineiro passa a sucessao presidencial, o que abriu uma
crise. Lancado candidato para presidente e derrotado
pelo candidato da situacdo, Getulio Vargas, junto com
os tenentes e membros descontentes da classe politica,
instaurou um processo de ruptura institucional que ficou
conhecido como Revolucdo de 1930.

4. Os anos de Getulio Vargas no poder

Posto no cargo de presidente da Republica em
1930, Getulio Vargas governou ininterruptamente por 15
anos, além de voltar eleito em 1951. Embora tenhamos o
costume de tratar sua gestdo em bloco, ela pode ser divi-
dida em algumas fases: governo provisoério (1930-1934),
governo constitucional (1934-1937) e Estado Novo (1937-
1945). Entre as principais medidas adotadas de imediato
estavam a centralizacdo da maquina publica, a nacionali-
zacdo de politicas publicas de salde e educacéo e outras
mais polémicas, como a substituicao dos governadores
dos estados por interventores federais. Isto foi um dos
motivos que geraram a conhecida Revolucdo Constitu-
cionalista de Sao Paulo, que reivindicava a indicacdo de
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um paulista para o cargo e a convocacdo de uma assem-
bleia constituinte. Embora derrotado, o Estado de Sé&o
Paulo foi vitorioso nesta proposta.

A Constituicdo de 1934 era a terceira de nosso pais
e foi a mais curta, durando apenas até 1937. Dentre suas
principais inovacdes estavam a adoc¢do de algumas pau-
tas dos movimentos que ajudaram Vargas a chegar ao
poder, como a criacao da Justica Eleitoral. Nesta ques-
tdo, mudancas significativas ja haviam sido adotadas
desde o Cddigo Eleitoral de 1932. Com o documento, foi
explicitamente permitido o voto as mulheres, a idade exi-
gida diminuiu para 18 anos e o voto passou a ser obriga-
tério, com sangdes para os que nao exercessem o direito.
Também se passou a adotar o voto proporcional para as
eleicdes legislativas, diferente do modelo majoritario por
distritos da Primeira Republica.

A questdo trabalhista foi um dos marcos de Vargas
e um dos pilares da construcdo de sua imagem e de sua
popularidade, tal como ressalta o historiador Jorge Fer-
reira (2005). A principal contribuicdao do presidente nes-
te sentido foi a de consolidar e tornar politica nacional
legislacdes trabalhistas que ja vinham sendo adotadas
por alguns estados como fruto de negociacdo entre pa-
troes e sindicatos (VIANNA, 1999). Foi neste periodo que
se criou também a Justica do trabalho, além das férias
remuneradas e a garantia de folga semanal.

Esta énfase na questdo trabalhista ndo foi caracte-
ristica desta fase do governo Vargas, mas de sua gestéo
como um todo, sendo no Estado Novo transformada em
verdadeira politica publica de propaganda. A aposta em
sua personalidade carismatica e a construcdo de sua fi-
gura como o “pai dos pobres” foi uma das estratégias
do Estado Novo para garantir a popularidade do ditador,
além de garantir o apoio as suas politicas.

A breve duracdo do periodo constitucional do go-
verno Vargas se devia, de um lado, ao excesso de centra-
lizacdo que sua gestdo representava, dando pouca acdo
ao legislativo. De outro, aquele era um periodo que é res-
saltado pelos historiadores (GOMES, 2005; FERREIRA,
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2005) como de crise internacional do modelo liberal do
século 19. Do mesmo modo, a ideia de que a democracia
era uma forma de governo eficiente estava igualmente
em baixa. Isto deu origem no século 20 a distintas alter-
nativas para este modelo, tais como o fascismo europeu
e o comunismo bolchevique. No Brasil, ndo foi diferente,
apos uma tentativa malsucedida de levante comunista
em 1935, criou-se o clima perfeito para que houvesse um
autogolpe dois anos depois. Usou-se como ensejo uma
carta falsa sobre um plano de domina¢cdo comunista su-
postamente em curso (0 chamado Plano Cohen) para de-
cretar o Estado de sitio e fechar o Congresso Nacional.

E curioso que, do ponto de vista da imagem que
tinha de si mesmo, o Estado Novo tentava se construir
como um “meio-termo” entre dois outros modelos politi-
cos de sua época. Em O estado autoritario e a realidade
nacional, o idedlogo do regime Antdnio José de Azeve-
do Amaral (1981) definia este tipo de gestdo e organi-
zacao politicas como uma forma tipicamente brasileira
de propor uma alternativa a democracia liberal que nao
apresentasse os excessos dos modelos totalitarios, tais
como o comunismo e o fascismo. Concordemos ou ndo
com esta narrativa, é importante sabermos que esta era a
imagem que o Estado Novo fazia de si. O que é inegavel
é que foi um periodo autoritario, de repressao politica,
censura, tortura e centralizacdo na figura do executivo
federal de todas as politicas publicas geridas.

Na gestdo de politica econdmica, o Estado Novo foi
igualmente centralizador e antiliberal, com uma enfatica
interferéncia do Estado na economia. Buscando substituir
a pauta brasileira de importacdes e exportacoes, a fim de
se diversificar em direcdo a industrializacdo, deu-se pro-
tagonismo a setores de infraestrutura, como o de bens
de capital. Tal como chama a atencao o cientista politico
Carlos Pinho (2019), o periodo foi marcado pela criacdo
de 6rgdos de centralizacdo e planejamento econdmico,
principalmente o Departamento Administrativo do Ser-
vico Publico (DASP), ligado diretamente ao presidente
da republica e responsavel pela alocacdo de recursos
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publicos e privados dentro do projeto do Estado, além
de produzir relatérios de otimizacdo do planejamento
econdmico e treinamento de pessoal. Com a entrada do
Brasil na Segunda Guerra Mundial ao lado dos Aliados
(EUA, Inglaterra e Franca), ficava cada vez mais dificil
sustentar uma ditadura no pais. Rearticulada, a oposicdo
liberal lancou em 1943 um documento que ficou conhe-
cido como Manifesto dos mineiros, demandando a volta
da democracia. Em 1945, com a vitéria do bloco aliado, o
sentimento de que era preciso retomar a democracia ga-
nhava cada vez mais forca. Assim, em 29 de outubro de
1945, Getulio Vargas foi deposto por um grupo composto
por seu proprio ministro da guerra - Eurico Gaspar Dutra
- e convocaram-se elei¢cdes para presidente da Republica
para dezembro do mesmo ano. O pais finalmente se abria
para a democracia.

5. A Republica de 1946 e a democratizacao
do Brasil

A Republica de 1946 tem no seu nome a marca de
mais uma Constituicdo, promulgada naquela data. Os 18
anos de democracia que o Brasil teve depois da Era Var-
gas por vezes ganham o apelido de “intervalo democra-
tico”. Afinal, o periodo é comprimido de um lado pelo
Estado Novo e do outro pelo Regime Militar. Outro nome
gue aparece na bibliografia € Republica Populista (WE-
FFORT, 1978; FAUSTO, 2004; DEMIER, 2013), termo que
visa enfatizar certo legado da Era Vargas para a nossa
histéria politica, com politicas econdmicas que visavam
a popularidade imediata e as tentativas dos presidentes
da Republica de se construirem como figuras ligadas aos
interesses dos trabalhadores, a partir do apelo ao seu ca-
risma e a sua personalidade. Nao pretendemos aqui en-
trar no longo debate sobre a validade ou ndo do conceito
de populismo, que nos parece ter em si alguma verda-
de. No entanto, é importante ressaltarmos que ele surgiu
naguele mesmo contexto, como uma forma de as elites
politicas interpretarem um fendmeno em curso a época:
a democratizacdo e a formacédo da sociedade de massas.
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A partir de dados trazidos pelo cientista politico
Jairo Nicolau (2012) e pelo socidélogo Adalberto Cardo-
so (2018), podemos usar a participacdo eleitoral como
uma medida para medir o avanco da democracia no pais.
Se em 1933 votavam cerca 4% dos brasileiros, em 1945
o0 numero chegou a 16,2%. Em 1946, ele passa para 26%
da populacdo adulta em idade de voto, chegando a 39%
dela em 1962, o que representava pouco mais de 25% do
total da populacdo. O numero de eleitores é baixo para
os padrdes do século 21, mas, se prestarmos aten¢cdo no
processo no decorrer do tempo, percebemos que em
menos de 30 anos a proporcao do eleitorado na demo-
grafia brasileira subiu mais de seis vezes.

Este crescente e diversificado eleitorado forjou um
modelo novo de competicdo pelo voto em nossa historia
politica. Os candidatos ndo disputavam mais em grupos
seletos de uma politica fechada, como no regime aber-
to anterior - a Primeira Republica. Assim, os novos par-
tidos nacionais criados - sendo os principais o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), o Partido Social Democrati-
co (PSD) e a Unido Democratica Nacional (UDN) - tive-
ram que se adequar a esta nova légica e os politicos que
mais se destacaram foram os que conseguiram conciliar
os tradicionais critérios de formacdo de coalizbes com
o apelo as massas que passavam a compor o eleitorado.
Por isso, algumas das figuras de destagque no periodo fo-
ram o proprio Getulio Vargas (PTB), que retornou eleito
em 1951, Juscelino Kubitscheck (PSD) e Carlos Lacerda
(UDN), que embora ndo tenha chegado a ser presidente
da republica, certamente era um dos politicos mais po-
pulares da época e um dos mais lembrados liberais de
nossa histdria recente.

Este periodo ndo foi imune aos conflitos politicos,
embora representasse momentos de crescimento econd-
mico e de abertura comercial do Brasil (tal como no go-
verno JK) - este modelo herdou inflacdo, divida externa
e problemas no cdmbio. Muitos deles ligados a realiza-
cdo de um antigo ideal brasileiro: a construcdo de uma
nova capital, no centro do pais, concretizada em 1960,
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com Brasilia. Os efeitos sociais logo foram sentidos e os
governos posteriores ndo foram bem-sucedidos em con-
ter a crise. Com a escalada do problema politico, a crise
econdmica e os conflitos entre os governos e os milita-
res, em um clima de guerra fria, o entdo presidente Jodo
Goulart foi retirado do poder em uma coalizdo composta
de militares e civis (muitos deles membros de oposi¢cao
da classe politica). O resultado, no entanto, ndo foi pre-
visto por muitos apoiadores da ruptura institucional que
ocorreu entre marco e abril de 1964: 21 anos de regime
militar, sem elei¢cdo direta para presidente da republica.

6. Do regime militar a Nova Repliblica

O regime que se seguiu a Republica de 1946 é es-
pinhoso e repleto de polémicas que marcam até os dias
atuais o imaginario tanto a esquerda quanto a direita no
Brasil. Buscando ndo entrar em visdes partidarias sobre o
periodo, precisamos ressaltar que foram anos marcados
de um lado por crescimento econdmico e crenga social
em um Brasil grande e, de outro, por autoritarismo, cen-
tralizacdo das decisdes politicas, um bipartidarismo im-
posto pelos ciclos militares - entre o Movimento Demo-
cratico Brasileiro (MDB) e Alianca Renovadora Nacional
(ARENA) - e muita violéncia praticada pelo Estado e por
alguns segmentos de resisténcia, como 0s grupos comu-
nistas que apostaram na via armada (FICO, 2001; NAPO-
LITANO, 2014). Além disso, tivemos censura aos 6rgaos
de comunicacao, a cultura e a imprensa. Na economia, o
modelo ndo foi duradouro e nos legou a chamada “déca-
da perdida” (ABREU, 1990), nos anos 1980, como resul-
tado tanto das politicas adotadas quanto das duas crises
do petrdleo (1973 e 1979). Os efeitos para a inflacdo bra-
sileira s6 seriam controlados com o Plano Real, em 1994.

A abertura politica do Regime Militar foi diferente
da de alguns outros paises que passaram por regimes
semelhantes no restante da América Latina (FICO, 2013).
Por aqui, a transicdo ndo envolveu violéncia explicita ou
retirada dos militares do poder por via armada, mas uma
negociacdo dentro da classe politica - apesar de a forca
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de movimentos da rua ter um peso inegavel no processo.
Com idas e vindas, o processo ndo foi linear, o que fica
perceptivel quando, apds o bom resultado eleitoral do
partido de oposicdo, o MDB, em elei¢cdes para o Senado
em 1974, decidiu-se mudar a regra do jogo. Por meio de
uma emenda constitucional, foi implementada em 1977 a
eleicdo indireta para o Senado. De modo a garantir que a
Arena ndo perdesse espaco nos Estados, estabeleceu-se
gue em anos que fossem eleitos dois senadores, um de-
les seria apontado por um colégio eleitoral para indicar
o governador do Estado. Esta figura ficou conhecida a
época como “senador bidnico”.

Outro sinal da abertura foi a volta do pluripartida-
rismo, em 1979. A partir dai, comecaram a se formar os
partidos que constituiriam o sistema politico brasileiro
nos anos seguintes. Dentre eles, o PMDB, sua dissidéncia
gue daria origem ao PSDB, o PT e o PFL (atual DEM).
Neste mesmo contexto de transicdo, um movimento que
levantou os dnimos da sociedade civil foi o Diretas J3,
gue reivindicava eleicdes diretas para o sucessor de Joao
Figueiredo na presidéncia da Republica. O movimento
ganhou feicdo institucional na Emenda Dante de Olivei-
ra, de 1984. Levando o nome do deputado que propds a
PEC, o projeto ndo foi aprovado pela pequena diferenca
de 22 votos.

A eleicdo seguinte ndo so6 foi indireta, mas o candi-
dato escolhido faleceu antes de poder tomar posse. Para
Carlos Fico (2013), este seria um dos marcos da frustracao
da sociedade civil com a transicdo. Em vez de Tancredo
Neves, tivemos como presidente José Sarney, que perma-
neceu no cargo até 1990. Foi durante este regime que ti-
vemos mais uma Assembleia Constituinte, desta vez a que
daria origem a nossa atual carta constitucional. Curiosa-
mente, trés futuros presidentes da Republica foram depu-
tados constituintes: Fernando Henrique Cardoso (PSDB),
Luiz Inacio Lula da Silva (PT) e Michel Temer (PMDB).

Conforme assinalam os cientistas politicos Andrei
Koener e Ligia Barros de Freitas (2013), o processo politi-
co da constituinte foi marcado por conflitos. No Supremo
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Tribunal Federal, os autores citam Marcio Moreira Alves
como uma das vozes contra os “excessos” que a elabora-
cdo do novo texto envolveria. No Congresso, grupos que
se identificavam mais a direita viam o processo como
uma revisdo da Constituicdo de 1967. Ja os identificados
a esquerda queriam que ela representasse uma ruptura
radical. O resultado foi que a Constituicdo de 1988 nao
incorporou medidas como a jornada de trabalho de 40
horas semanais ou a reforma agraria, mas teve mudancas
importantes quando comparadas as cartas anteriores,
sobretudo com a de 1967. A partir dela, foram permitidos
o direito de voto aos analfabetos e a permissdo de re-
gistro para partidos autodeclarados comunistas. Embora
atores politicos reunidos em torno do PT reclamassem
dos limites da nova legislac&o, a partir de 1988 o racismo
passou a ser um crime inafiancavel, as terras indigenas
foram delimitadas, garantiu-se a liberdade de expressao
individual e da imprensa e estabeleceu-se o Sistema Uni-
co de Saude (SUS), que visava garantir saude publica e
gratuita a todos os cidadé&os.

Nos anos seguintes, iniciou-se a rotinizacdo das re-
gras da nova republica, mantendo instituicdées democra-
ticas de maneira estavel. Apds Fernando Collor e Itamar
Franco, tivemos Fernando Henrique Cardoso (PSDB), o
primeiro presidente eleito diretamente a terminar seu
mandato desde Juscelino Kubitscheck (1956-1961). Dada
sua popularidade, ele e seu partido se articularam para
aprovar uma PEC que permitiu a reeleicdo para o car-
go, favorecendo o proéprio candidato, que ficou oito anos
como presidente. Dentre seus legados, podemos citar
desde o controle da situacdo econdbmica com o Plano
real - ainda como Ministro da Fazenda Itamar Franco - e
privatizacdes nas areas de telecomunicacdes, energia e
da mineradora Vale do Rio doce. Na politica social, um
programa de destaque foi o Bolsa Escola, cuja estrutura
foi aproveitada e ampliada por governos posteriores no
Bolsa Familia.

Seguido do PSDB, era a vez de outro partido fruto da
redemocratizacdo chegar ao poder, o PT. Para o cientista
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politico André Singer (2009), a ascensao do “lulismo” se
deve a um arranjo ideoldgico que mistura elementos de
esquerda e de direita para diminuir a desigualdade sem
ameacar a ordem estabelecida. O escandalo do Mensaldo
em 2005 teria sido responsavel por afastar os setores da
classe média e alta do PT, mas ao mesmo tempo o partido
foi capaz de capitanear uma base entre a populacdo de
baixissima renda. De acordo com os cientistas politicos
Fernando Limongi e Fernando Guarnieri (2015), as politi-
cas sociais adotadas pelo PT sdo importantes para enten-
der a mudanca na base social e na geografia dos votos
no partido. Os autores confirmam que had uma correlacédo
forte entre pessoas beneficiadas pelo Programa Bolsa Fa-
milia e votos em Lula em 2006. Adotando o critério de
analise por anos de escolaridade, os cientistas politicos
chegam a conclusdo de que o aumento de votos no PT
pelos menos escolarizados € a continuacdo de uma ten-
déncia desde 1998. Contudo, a tendéncia se inverte nos
mais escolarizados, entre 2002 e 2006, quando o par-
tido perde eleitores neste segmento, enquanto o PSDB
adqguire novos nesta mesma faixa. A conclusdo a que os
pesquisadores chegam € que, a partir de 2006, ambos os
partidos ganham bases sociais mais rigidas.

Mesmo apds a crise dos escandalos de corrupcao
do Mensaldo, o PT conseguiu eleger Dilma Rousseff para
presidente, o que demonstrava a popularidade Lula e de
suas politicas. Embora tenha tido sucesso a ponto de
conseguir se reeleger, seu segundo governo seria marca-
do por escalada de conflitos e desgastes da politica eco-
ndmica. Somando-se isso aos problemas de escandalos
de corrupc¢do vindo da Operacdo Lava-Jato e a denuncia
de “pedaladas fiscais”, abriram-se processos de impea-
chment contra Dilma Rousseff, o segundo a chegar ao
ponto de destituir um presidente na Nova Republica. As-
sumindo seu vice-presidente, Michel Temer, a agenda po-
litico-econdbmica implementada seria diferente das dos
governos anteriores, tal como demonstrado pela aprova-
cdo da Reforma Trabalhista, em 2017, e a PEC do Teto de
Gastos Publicos no mesmo ano.
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As eleicdes do ano seguinte consagrariam as mu-
dancas de rumo: o presidente eleito, Jair Bolsonaro, che-
gou ao cargo com uma agenda liberal em economia e
conservadora em costumes, com a qual pretendia ser o
inverso da experiéncia do PT no governo. Entretanto, o
seu governo nao concretizou agenda econdmica nes-
se sentido, apesar da Reforma da Previdéncia em 2019.
Apods a Pandemia de COVID-19 o Estado foi obrigado a
aumentar os gastos publicos, mesmo com o prdéprio pre-
sidente fez contantes falas que visavam diminuir o tama-
nho do problema, além de ter falas dubias sobre a impor-
tancia da vacinacdo contra o virus. Seu governo também
foi marcado pelas tensdes com os outros poderes da
Republica (especialmente o Supremo Tribunal Federal),
denuncias de aparelhamento da Policia Federal para fa-
vorecer seu filho Flavio Bolsonaro (entdo investigado por
desvio de verbas de seu gabinete enquanto Deputado
estadual. Jair Bolsonaro também ficou associado ao uso
desmensurado de recursos publicos e do aparato estatal
para tentar se reeleger em 2022, o que ndo aconteceu.
Naquele ano, Luis Inacio Lula da Silva foi eleito presiden-
te pela terceira vez, em uma eleicdo acirrada, construida
por uma frente ampla que atraiu desde setores mais a
esquerda, como o PSOL, quanto o centro e a centro-di-
reita, com figuras como a Senadora Simone Tebet, sua
adversdria no primeiro turno. Logo no inicio de 2023, a
instabilidade democratica se expressou, agora na forma
da invasdo da sede dos trés poderes por manifestantes
ligados ao ex-presidente em 8 de janeiro. Os militantes
ndo reconheciam o resultado das elei¢cdes, reproduzindo
as falas de Jair Bolsonaro desde o ano anterior, sobre a
desconfianca com a urna eletrénica e a eventual neces-
sidade de intervencdo das Forcas Armadas na politica,
como espécie de poder moderador ou restaurador da or-
dem. Boa parte deles foi detida e responde processo da
justica, outros jd cumprem pena em prisdo.

Os primeiros anos do terceiro governo Lula se ca-
racterizam pela énfase na agenda econdbmica e nos es-
forcos de manter a estabilidade democratica. O ministro
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da fazenda Fernando Haddad tem tido relativo sucesso,
com a aprovag¢do de um novo marco fiscal que substituiu
o teto de gastos, além da aprovacdo de uma reforma tri-
butdria. A relacdo com os outros poderes da Republica
marca os desafios de preservar a férmula do presidencia-
lismo de coalizdo. Para manter algum grau de estabilida-
de, o governo Bolsonaro ampliou a liberdade de uso de
recursos pelo poder legislativo. O chamado “orcamento
secreto” permitiu desde 2020 que parlamentares usas-
sem recursos publicos sem a devida identificacdo, o que
se tornou um dos problemas de sanidade fiscal do pais.
As tentativas do governo Lula de conter o excesso de
poder outrora conferido a Camara dos deputados pela
gestdo anterior gerou rusgas com o presidente da casa,
Arthur Lira. O deputado também critica o executivo por
falhas na articulacdo politica, representada por Rui Cos-
ta, Ministro da Casa Civil. Entretanto, as relacbes com o
STF se estabilizaram, além do pais estar em processo de
reverter a imagem internacional negativa e estar tendo
sucesso na contencao da inflacdo (sobretudo de alimen-
tos). O salario-minimo foi valorizado, junto como os gas-
tos com programas sociais, educacdo e saude. A maior
preocupacado tem sido, no entanto, o espaco orcamenta-
rio para estas medidas.

7. Reflexoes praticas

Como buscamos assinalar no decorrer do texto, en-
tender o nosso processo histérico é fundamental para a
cidadania. E a partir deste tipo de estudo que podemos
produzir algum entendimento sobre quais sdo os princi-
pais desafios politicos de nosso pais e como supera-los.
A historia ndo é sé uma colecdo de coisas do passado.
Ela é o terreno no qual o presente é construido e leva
em si o conjunto de varidveis que precisam ser pesadas
para pensarmos o futuro. Na vida politica ativa, qualquer
um gue se engaje em eleicdes ou na participacdo em
partidos politicos precisa fazé-lo dentro de um enqua-
dramento institucional e um ideologia que foram ambos
transmitidos historicamente. Na vida cotidiana, mesmo
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agueles que ndo estdo interessados em um modo ativo
ou militante de fazer politica ndo deixam por isso de ser
um cidadao. Deste modo, a histéria da formacdo politi-
ca do Brasil fornece um conjunto de informacdes que o
ajuda a definir o apoio ou a rejeicdo a determinadas poli-
ticas ou o engajamento, a simpatia ou a aversao a deter-
minados partidos, movimentos sociais e demais formas
de associacao.

Nenhum de nds consegue viver em sociedade sem
atribuir a politica algum sentido, nem que seja para afir-
mar gue ndo gosta dela. Ao fazer isso, a histdria geral-
mente é mobilizada, seja para dizer que os mesmos pro-
blemas existem desde o descobrimento do Brasil, seja
para valorizar ou criticar este ou aquele personagem his-
térico. Em expressdo mais imediata, conhecer a histoéria
politica fornece uma visdo diacrébnica sobre os nossos
problemas e conflitos através do tempo, que, uma vez co-
nhecida pelos cidadaos, pode ser interpretada de acordo
com os valores de cada um e informar melhor o nosso
comportamento politico. Em eleicdes, isto pode gerar a
identificacdo ou a rejeicdo com candidatos que acabam
por se converter em voto. A nosso ver, conhecendo a his-
tdéria, o eleitor recebe um recurso informacional extra, que
o permite eleger candidatos mais alinhados com seus va-
lores e interesses.

8. Conteldos digitais

Acervo do CPDOC-FGV.

O acervo do Centro de Pesquisa e Documentacao
da Fundacdo Getulio Vargas apresenta material muito
rico sobre nossa histéria politica. Além disso, o CPDOC
organizou o Dicionario Historico-biografico Brasileiro,
gue conta com verbetes bastante completos sobre per-
sonagens de nossa histdria, além de seus eventos prin-
cipais.

Disponivel em: https://cpdoc.fgv.br/acervo/dhbb

Canal do YouTube TV da Democracia
O canal TV da Democracia reldne cientistas politi-
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cos, historiadores, jornalistas e demais cientistas sociais
para divulgar ao grande publico temas discutidos na aca-
demia sobre politica brasileira. Os temas vao desde ques-
tdes contemporaneas até momentos de nossa historia.

Disponivel em: https:/www.youtube.com/c/TVda-
DemocracialNCT/videos

Podcast Presidente da Semana

Organizado pelo jornal Folha de S.Paulo, cada epi-
sddio se dedica a fazer um balanco de um presidente da
Republica em nossa historia.

Disponivel em: https:/wwwil.folha.uol.com.br/po-
der/2018/05/ouca-todos-os-episodios-disponiveis-do-
-podcast-presidente-da-semana-sobre-os-presidentes-
-do-brasil.shtml

Referéncias Bibliograficas:

ABREU, Marcelo Paiva (org.). A ordem do progresso. cem
anos de politica econémica republicana (1889-1989). Rio de Ja-
neiro: Elsevier, 1990.

AZEVEDO AMARAL, Antbénio José. O Estado autoritdrio e a
realidade nacional. Brasilia: Editora UnB, 1981.

BASILE, Marcello. O império em construcdo: projetos de Bra-
sil e acdo politica na corte regencial. 2004, 490f. Tese (doutora-
do), UFRJ/Instituto de Filosofia e Ciéncias Sociais/ Programa de
Pos-Graduacdo em Histoéria Social.

BLOCH, Marc. Apologia da histéria ou o oficio do historiador.
Jorge Zahar Editor: Rio de Janeiro, 2002.

CARDOSO, Adalberto. “O populismo que se desmancha no
ar”. Insight Inteligéncia, Rio de Janeiro, n. 81, p. 86-97, 2018.

CARVALHO, José Murilo de. A vida politica. In: CARVALHO,
Murilo (Org). A construcdo nacional (1830-1899). Col.: Historia
do Brasil Nacdo: 1808-2010. Rio de Janeiro: Editora Objetiva,
2012.

CHALHOUB, Sidney. Populacdo e sociedade. In: CARVALHO,
José Murilo de. As marcas do periodo. In: CARVALHO, José Mu-
rilo de. Histéria do Brasil Nacdo, volume 2. Rio de Janeiro: Edi-
tora Objetiva, 2012.

DEMIER, Felipe. O longo bonapartismo brasileiro (1930-1964):
um ensaio de interpretacdo historica. Rio de Janeiro: Mauad X,
2013.

30



FAUSTO. Boris. Historia do Brasil. S&o Paulo: EDUSP, 2006.

FERREIRA, Jorge. O imaginario trabalhista: getulismo, PTB e
cultura politica popular 1945-1964. Rio de Janeiro: Civilizacdo
Brasileira, 2005.

GOMES, Angela de Casto. A invencdo do trabalhismo. Rio de
Janeiro: FGV, 2005.

JUDT, Tony. Pds-guerra: uma historia da Europa desde 1945.
Rio de Janeiro: Editora Objetiva, 2007.

KOERNER, A.; FREITAS, L. B. de. “O Supremo na constituinte
e a constituinte no Supremo”. Lua Nova, Sao Paulo, n. 88, p. 141-
184, 2013.

LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto (O munici-
pio e o regime representativo no Brasil). S&o Paulo, Editora Al-
fa-Omega, 1976.

LIMONGI, F.; GUARNIERI, F. “Competicdo partidaria e voto
nas eleicdes presidenciais no Brasil”. Opinido publica, Campinas,
v. 21, n. 1, p. 60-86, abr. 2015.

LOBO, Aristides. “Acontecimento Unico”. Didrio Popular, 18 de
novembro de 1889.

LYNCH, Christian Edward Cyril. Da monarquia a oligarquia:
historia institucional e pensamento politico brasileiro (1822-
1930). Rio de Janeiro: Alameda, 2014.

. “Necessidade, contingéncia e contrafactualida-
de”. A queda do Império reconsiderada. Topoi. Revista de Histd-
ria, Rio de Janeiro, v. 19, n. 38, p. 190- 216, mai./ago. 2018.

. O momento monarquiano: o Poder Moderador e
o pensamento politico imperial. 2007.421f. Tese (Doutorado em
Ciéncia Politica), Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de
Janeiro - IUPERJ, Rio de Janeiro.

MATTOS, llmar Rohloff de. “Construtores e herdeiros: a tra-
ma dos interesses na constru¢cao da unidade politica”. Almanack
Braziliense. Sao Paulo, n. 1, maio 2005.

. O Tempo Saquarema. 52 edicdo, Sdo Paulo: Huci-
tec, 2004.

NAPOLITANO, Marcos. 1964: historia do Regime Militar brasi-
leiro. S&o Paulo: Editora Contexto, 2014.

NICOLAU, Jairo. Eleicées no Brasil: do Império aos dias atuais.
Rio de Janeiro: Zahar, 2012.

PINHO, Carlos Eduardo Santos. Planejamento estratégico go-
vernamental no Brasil: autoritarismo e democracia (1930-2016).
Curitiba: Appris, 2019.

31

POLITICA NO BRASIL

W



SERIE CIDADANIA E POLITICA

RICUPERO, Bernardo. O romantismo e a ideia de nacdo. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2004.

ROSA, Virginio Santa. O sentido do tenentismo. 3a ed. Sao
Paulo: Alfa-Omega, 1976.

SINGER, A. “Raizes sociais e ideoldgicas do lulismo”. Novos
estudos, Sdo Paulo, n. 85, p. 83-102, 20009.

VIANNA, Luiz Jorge Werneck. Liberalismo e sindicato no Bra-
sil. Belo Horizonte, Ed UFMG, 1999.

VISCARDI, Claudia M. R. Teatro das oligarquias: uma revisdo
da politica do Café com Leite. 2a ed. Belo Horizonte, Fino Traco,
2012.

WEFFORT, Francisco. O populismo na politica brasileira. Rio
de Janeiro, Paz e Terra, 1978.

32



Institui¢coes Politicas
e Governabilidade no Brasil
Contemporaneo*

Fabiano Santos'

Introduc¢ao
Na literatura moderna em Ciéncia Politica sdo mui-
tas e variadas as definicdes para instituicdo, a maioria
delas associando o termo a normas e regras, formais ou
informais, que regem dada sociedade. Kiser e Ostrom
(1982), por exemplo, definem instituicdes como
as regras utilizadas por individuos para determi-
nar quem e o que esta incluido em situacdes de
decisdo, como se estrutura a informacao, quais as
acdes que podem ser tomadas e em que sequén-
cia, e como as ac¢des individuais serdo agregadas e
transformadas em decisdes coletivas. (1982, p. 179)

Para Douglas North (1990), uma instituicdo caracte-
riza-se pela capacidade de delimitar escolhas e possuir
mecanismos de implementacdo de decisdes, além de re-
duzir custos de transacdo, diminuir o grau de incerteza
sobre acdes e comportamentos e facilitar a identificacdo
dos parceiros mais adequados para as transacdes. Dito
de forma resumida, instituicdes restringem as escolhas e
as acdes dos individuos porque regulam comportamen-
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tos através de incentivos e desincentivos, e, exatamente

por esse motivo, permitem fazer previsdes sobre toma-

das de deciséo.
O conjunto de regras e instituicbes funciona de
acordo com valores e normas sociais. As regras
sdo as leis escritas que regulam o jogo politico e
definem os seus participantes. Os valores e nor-
mas sociais sdo as leis ndo-escritas, transmitidas
de uma geracdo para outra, aceitas e geralmente
cumpridas. As instituicdes, por sua vez, sdo as es-
truturas do poder politico e os procedimentos que
garantem o desenvolvimento ordenado e regular
do exercicio do poder politico. (Figueiredo e Fi-
gueiredo, 1993, p. 14-15)

Este texto baseia-se no suposto de acordo com o
qual as instituicdes sdo importantes, sendo o entendimen-
to de seus contornos, tracos basicos e funcionamento es-
sencial para se conhecer tanto a qualidade quanto os fun-
damentos da governabilidade na democracia brasileira.

Instituicoes, Concepgdes de Democracia
e o Presidencialismo de Coalizao

A moderna literatura em Ciéncia Politica reconhece
duas concepcdes de democracia subjacentes as institui-
¢Oes construidas ao longo do século XX:

e concepcdo de poder concentrado ou majoritaria;

e concepc¢do de poder difuso ou dos freios

e contrapesos.

A concepcdo de poder concentrado ou majorita-
ria percebe a democracia como método de formacao de
governo através do apoio da maioria dos eleitores. Se-
gundo essa abordagem, ndo € necessario, muito menos
recomendavel, que a populacdo intervenha no processo
de producdo de politicas publicas. A tarefa dos eleitores
é relativamente simples: basta decidir se desejam ou ndo
gue os partidos no poder permanecam governando. Tal
concepcdo, por conseguinte, pressupde um tipo de or-
ganizacdo politica na qual o poder decisoério se encontra
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circunscrito a influéncia de poucos atores. A producao
legal, elaboracdo orcamentdria e resolucdo de conflitos
sdo estruturadas mediante mecanismos procedimentais
gue reduzem os pontos de veto (nUmero de agentes ca-
pazes de influenciar o processo decisério) entre a con-
cepcdo da politica publica, sua aprovacdo e posterior
implementacao.

Para entender melhor essa concepcdo de demo-
cracia, tomemos como exemplo o trabalho de Lijphart
(1984). Nele, o desempenho do regime democratico é
medido segundo a capacidade de as suas instituicdes
incorporarem grupos e partidos minoritarios ao mundo
politico. As caracteristicas fundamentais dos sistemas
politicos - quais sejam, sistemas eleitoral, partidario e
de governo, regime cameral e sistema administrativo -
sdo avaliadas segundo a maior ou menor proximidade
com uma concepc¢do majoritaria de democracia. Quanto
maior é a concentracdo do poder politico em uma maio-
ria formada a partir das elei¢cdes, mais o sistema aproxi-
ma-se de um modelo majoritario de organizacao politica.

A concepcado de poder difuso ou dos freios e con-
trapesos argumenta que a democracia representa o go-
verno da maioria exercido sob o controle de minorias.
Seus defensores propdem um tipo de governo no qual as
decisbes sempre que possivel resultam de um compro-
misso entre os diversos interesses envolvidos. Razoavel
grau de informacao politica é requerido para o entendi-
mento de como decisdes e politicas publicas sdo ado-
tadas. O programa de governo, efetivamente realizado,
decorre de uma série de barganhas politicas, envolvendo
diferentes atores em momentos distintos do tempo. A
polis, por decorréncia, é estruturada em torno de arenas
institucionais diversas, cada uma possuindo, em alguma
medida, poder formal ou real para modificar ou vetar as
propostas de legislacao.

O principal problema enfrentado pelas democracias
baseadas na concepc¢ao de freios e contrapesos é encon-
trar uma forma de coordenacado dos diferentes interesses
dos atores que influenciam o processo decisério para ga-
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rantir a governabilidade. Nesse sentido, Tsebelis (1995)
propde alguns fundamentos tedricos para a analise do
desempenho dos sistemas politicos, de acordo com o
maior ou menor nimero de veto players. Quanto maior
for esse quantitativo, maior serd a dificuldade do sistema
em promover politicas que alterem o status quo e, por-
tanto, maior a tendéncia para a emergéncia de crises de
paralisia decisoria.

Assim, por exemplo, um sistema politico parlamen-
tarista, unicameral, isto é, composto por apenas uma
casa legislativa, unitario (ndo federativo), e com sistema
eleitoral majoritario em distritos de apenas um repre-
sentante (chamados uninominais) possui menos freios e
contrapesos do que um sistema presidencialista, bicame-
ral, federativo com voto proporcional em distritos mul-
tinominais, como € o caso do sistema politico brasileiro.

Mas o impacto das instituicdes sobre processo poli-
tico e a governabilidade ndo se restringe aos elementos
constitucionais do sistema, uma vez que qualquer regi-
me democratico possui também um conjunto de regras
gue pode ser denominado de elementos procedimentais.
O primeiro conjunto, o que se refere aos elementos pro-
cedimentais, diz respeito as componentes classicas de
organizacdo do estado democratico, tal como é possi-
vel observar na tradicdo do direito constitucional. Dois
exemplos dessas componentes sdo: as relacionadas aos
sistemas eleitorais e partidarios, que sdo as regras me-
diante as quais votos sdo transformados em cadeiras par-
lamentares, e aquelas referentes ao sistema de governo.
As primeiras nos permitem averiguar os efeitos do siste-
ma eleitoral sobre a configuracdo do sistema partidario.
Quanto aquelas referentes ao sistema de governo, verifi-
camos se e de que forma o governo organiza coalizbes
de apoio no interior do Poder Legislativo (Santos, 2000).

Os elementos procedimentais do sistema politi-
co dizem respeito as instituicdes que determinam os
poderes de agenda do governo e a organizacdo inter-
na do Legislativo. O que importa é observar as regras
e procedimentos de formulacdo da agenda parlamentar,
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0os nucleos de elaboracdo das politicas aprovadas e os
agentes de maior influéncia nesse processo. A questdo
central gira em torno da capacidade do Poder Executivo
de iniciar e influenciar o processo legislativo, a extensao
dos direitos parlamentares dos deputados sem postos na
burocracia parlamentar e as prerrogativas de poder das
comissdes permanentes do Poder Legislativo.
Apliquemos agora, tomando como exemplo o caso
do Brasil, as concep¢des de democracia elencadas aci-
ma e observemos como as mesmas subjazem a escolha
das instituicdes politicas. Quanto aos elementos consti-
tucionais, temos claramente no sistema politico brasileiro
a opc¢do por uma concepcdo de democracia baseada na
difusdo do poder:
« Sistema de governo - presidencialismo
As funcdes de chefe de estado e chefe de go-
verno sdo exercidas por uma mesma pessoa, O
presidente, que é eleito diretamente pelo voto
popular.
* Sistema eleitoral - proporcional de lista aberta
em distritos de grande magnitude
O sistema proporcional tem como principal pre-
ocupacado garantir que a diversidade de opinides
de uma sociedade esteja proporcionalmente re-
fletida no Legislativo. Pelo sistema de lista aberta,
os partidos politicos apresentam uma lista nao-
-ordenada de candidatos a eleicdo e os eleitores
definem quais nomes da lista serdo eleitos. Dis-
tritos sdo as unidades territoriais onde os votos
sdo contabilizados para efeito de distribuicdo das
cadeiras em disputa.
* Regime cameral - bicameralismo
Diferente do Unicameralismo, onde o Parlamen-
to é composto de um Unico 6rgdo, em sistemas
bicamerais o Legislativo é composto por duas
Caémaras (ou Casas), a Camara Alta, representada
pelo Senado Federal, e a CAmara Baixa, represen-
tada pela Cadmara dos Deputados.
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¢ Regime administrativo - federalismo

Os paises organizados de forma federativa, como

Brasil, Estados Unidos, Alemanha e Canad3, tém

seu territério dividido em provincias ou estados

e essas unidades territoriais contam com relativa

autonomia administrativa e politica. Seus admi-

nistradores sdo eleitos e tém autonomia para fa-

zer leis para seus territorios, desde que ndo con-

trariem as leis federais.

Assim, as caracteristicas institucionais-chave para
a definicdo de nosso sistema politico sdo: o sistema de
governo presidencial, sistema eleitoral proporcional, o bi-
cameralismo e o federalismo. A associacdo dessas carac-
teristicas tem dado origem ao modelo politico brasileiro
por exceléncia, o assim chamado presidencialismo de
coalizdo. Nesse modelo, a combinacdo de sistema presi-
dencialista, representacdo proporcional de lista aberta e
sistema parlamentar fragmentado leva o chefe do Execu-
tivo, na intencao de levar a efeito sua agenda de politicas
publicas, a distribuir pastas ministeriais entre membros
dos principais partidos, na esperanca de obter em troca
0 apoio de uma maioria do Congresso.
O esguema abaixo apresenta de maneira resumida

o fundamento da governabilidade em nosso sistema:

0 Presidencialismo de Coalizao

Ministérios
Presidente —> Grandes Partidos

Votos no Congresso
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Mas tal caracterizacdo sé leva em conta os elemen-
tos constitucionais da polis. Se atentarmos, contudo, para
os elementos procedimentais de nosso sistema, percebe-
-se claramente que sdo inspirados em uma concepcdo de
democracia de poder concentrado.

* Poder de Decreto - Medidas Provisérias - MPs
O presidente tem a prerrogativa constitucional
de editar decretos com forca de lei, as chamadas
Medidas Provisdrias (MPs) (ver mais adiante).

e Capacidade de intervir na tramitacao de proje-
tos - urgéncia constitucional

Além de emitir MPs, o presidente tem o poder
de requerer regime de urgéncia na tramitacdo de
determinadas matérias, ndo havendo necessida-
de de votacdo em plenario.

* Monopdlio de iniciativa em areas fundamentais
de politicas publicas - amplos poderes orcamen-
tarios e administrativos

O presidente tem ainda o direito exclusivo de ini-
ciar o processo legislativo em matérias orcamen-
tarias, tributarias e de administracdo publica.

e Poder de veto - total e parcial

O presidente também tem a prerrogativa de ve-
tar, parcial ou totalmente, os projetos de lei apro-
vados pelo Congresso. Os vetos presidenciais
podem ser derrubados por uma maioria absoluta
em uma sessao conjunta do Congresso.

O fundamental nesta etapa do texto é verificar uma
tensdo basica entre os elementos constitucionais e pro-
cedimentais de nosso sistema politico. De um lado, te-
mos uma democracia baseada na concep¢ao de poder
difuso (no ambito constitucional), cujo cerne é a ideia da
proliferacdo de pontos de vetos e a imposicdo do com-
promisso entre os diversos interesses envolvidos como
mecanica central do processo governativo. De outro, te-
mos uma democracia apoiada na concep¢do de poder
concentrado (no ambito procedimental), cuja organiza-
cao politica pressupde a influéncia de poucos atores, re-
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duzindo os pontos de veto entre a proposicdo de proje-
tos de alteracdo do status quo e sua aprovacao.

Resolver essa tensdo basica tem sido o objetivo das
diferentes propostas de reforma politica apresentadas
por parlamentares, governantes e representantes de mo-
vimentos sociais. Na conclusao do trabalho, avaliaremos
se @ mesmo necessaria uma reforma politica e em qual
sentido deve trilhar.

Partidos politicos e o sistema partidario

Nas democracias representativas, os partidos politi-
cos desempenham duas funcdes basicas: organizar a par-
ticipacdo politica, reunindo pessoas com ideais e objetivos
politicos semelhantes e organizar os eleitos nas “banca-
das” partidarias nos parlamentos e governos. Significa di-
zer que em uma democracia a representacdo politica da
sociedade se da através dos partidos politicos, “cabendo a
eles conhecer, interpretar e propor politicas governamen-
tais que atendam as aspiracdes dos seus eleitores e da
sociedade” (Figueiredo e Figueiredo, 1993, p. 26).

No Brasil, os partidos politicos desempenharam um
papel importante na transicdo para a democracia ao mo-
bilizar a oposicdo popular ao regime militar. Essa tarefa
foi facilitada pela estrutura do sistema partidario imposto
pelos militares em 1965, que permitia a existéncia de ape-
nas dois partidos. A reforma eleitoral de 1979 permitiu a
criacdo de novos partidos, cinco deles entraram na Céa-
mara dos Deputados em 1983. Porém, os partidos comu-
nistas ainda eram legalmente proscritos. Com o retorno
dos civis ao poder em 1985, todas as restricdoes a for-
macdado de partidos foram suspensas, produzindo, como
resultado a proliferacdo de agremiacdes partidarias: sete
novos partidos entraram no Congresso em 1987, ainda
gue seis tivessem menos de 1% de cadeiras. O PMDB, por
exemplo, tinha 53.4% das cadeiras. Depois das eleicdes
de 1990, no entanto, a tendéncia tem sido de aumento
da fragmentacdo no sistema: 21 partidos conseguiram
representacao parlamentar naquelas eleicdes e, depois
de idas e vindas, 28 lograram representacao na Camara
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dos Deputados depois do ultimo pleito nacional, agora
em 2014.

A questdo da fragmentacdo, ademais, suscita inten-
so debate no Brasil a respeito da ideologia dos partidos
brasileiros. A ideologia de um partido se define por sua
orientacdo programatica e por sua base social e é con-
siderada importante orientacdo para a tomada de deci-
sdo do eleitor no momento do voto. Um bom exemplo de
como esta orientacdo se da consiste na famosa disjuntiva
esquerda x direita.

e Partidos a esquerda - admitem um papel maior
para o setor publico na economia e na vida social.
¢ Partidos a direita - admitem um papel maior
para o mercado na alocacao de valores na econo-
mia e na vida social.

Os partidos de esquerda sdo associados a doutrina
socialista e, em sua versao social democrata, ao estado
de bem-estar social, surgido nos paises europeus devido
a expansao do capitalismo apods a Revolucado Industrial e
ao movimento de inclusao dos trabalhadores ao proces-
so politico. Seus principios foram defendidos por parti-
dos de diversas denominacdes, tendo sido implementa-
do com maior intensidade nos estados escandinavos (ou
paises noérdicos), tais como Suécia, Dinamarca, Noruega
e Finlandia. E um tipo de organizacao politica e econé-
mica gue coloca o Estado (ou governo) como provedor
de politicas sociais, como organizador da economia e
como agente regulamentador da vida social, politica e
econdmica do pais. Cabe a ele garantir servicos publicos
e protecdo a populacéo.

A doutrina socialista e seus derivados, como o tra-
balhismo e a social democracia, se contrapdem os par-
tidos de inclinacdo conservadora ou liberal, geralmente
associados ao que se convenciona chamar de partidos
de direita. A doutrina liberal defende a liberdade de mer-
cado e restricdes a intervencéao estatal sobre a economia.
Basicamente, partidos com tal inclinacdo defendem o se-
guinte conjunto de pontos:
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« minima participacdo estatal nos rumos da eco-
nomia de um pais;

¢ pouca intervencdo do governo no mercado de
trabalho;

¢ politica de privatizacdo de empresas estatais;

¢ livre circulacdo de capitais internacionais e én-
fase na globalizacao;

* leis e regras econdmicas mais simplificadas para
facilitar o funcionamento das atividades econ6-
micas;

e diminuicdo do tamanho do estado, tornando-o
mais eficiente;

¢ posicdo contraria aos impostos e tributos ex-
Ccessivos;

* contra o controle de precos dos produtos e ser-
vicos por parte do estado, ou seja, a lei da oferta
e demanda seria o mecanismo mais eficiente para
regular preco;

Ha na literatura direcionada a América Latina, e ao
Brasil, em particular, uma ampla discussdo sobre a distin-
cdo ideoldgica dos partidos politicos. Para uma corrente
de investigacdo, o sistema partidario latino-americano,
nele incluido o brasileiro, € pouco institucionalizado, ins-
tavel nos padrbes de competicdo interpartidaria, fragil
no enraizamento dos partidos na sociedade e apresen-
ta baixo grau de legitimidade, disciplina e organizacdes
partiddrias. Para o caso brasileiro, especificamente, tal
corrente identifica os parlamentares como maximizado-
res de beneficios pessoais e de retorno eleitoral e vé as
instituicdes brasileiras como patrocinadoras desse com-
portamento individualista, pouco ideoldgico (Mainwa-
ring, 1999; Ames, 2003).

Linha alternativa de investigacao argumenta que, em
contraste com a literatura dominante, o comportamento
dos parlamentares brasileiros ndo é predominantemente
individualista e autointeressado. Ao contrdrio, essa cor-
rente tem como parametro a posicdo tomada por seus
partidos para definir seu comportamento no interior do
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Legislativo. Em outras palavras, a atuacdo dos partidos
politicos brasileiros, sobretudo em votacdes de matérias
importantes em plendrio, seguiria um padrdo ideoldgico
bastante definido. Mais do que isso, é possivel observar
um padrao de coalizbes partidarias consistente, que per-
mite alocar os partidos brasileiros em um continuum ideo-
|6gico esquerda-direita (Figueiredo e Limongi, 1995).

Instituicoes e a questdo da governabilidade

Como visto, existe um debate acerca do impacto
das instituicdes politicas, mais especificamente, do sis-
tema de governo, do sistema eleitoral e do federalismo
sobre a governabilidade no Brasil.

Parte importante da literatura sobre a politica bra-
sileira nos anos 80 e 90 do século passado (Abranches,
1988; Mainwaring, 1999; Ames, 2003) atesta que o pa-
drdo de governanca no pais € instavel e induz a formacao
de novas maiorias a cada nova decisdo relevante a ser
tomada no Congresso. Para essa corrente de interpreta-
cdo, o presidencialismo multipartidario caracteristico do
nosso sistema politico acarretaria:

» conflitos institucionais insolUveis;

¢ coalizbes governativas frouxas e pouco efica-
zes;

¢ partidos pouco disciplinados;

¢ sistema inoperante;

¢ troca de partidos e formacdo de alian¢cas como
reflexo dos interesses individuais dos parlamen-
tares;

¢ paralisia decisdria ou decisdes inconsistentes e
imprevisiveis.

Outra vertente da literatura atesta, em sentido in-
verso, que as coalizdes governativas brasileiras sdo tdo
sdlidas e eficazes quanto as que sdo formadas no parla-
mentarismo europeu (Figueiredo e Limongi, 1999). Além
disso, tal vertente afirma que é possivel observar no nos-
so sistema politico:

« disciplina partidaria;
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¢ padrdo de coalizdes partidarias consistentes, as
quais permitem alocar os partidos brasileiros em
um continuum ideoldgico esquerdo-direita;

e coesdo partidaria;

¢ preponderancia do Executivo sobre o Legislati-
vo (por conta do poder de agenda do primeiro);
¢ |legislativo cooperativo (centralizado nos parti-
dos).

Segundo os autores, ao contrario do que propaga a
literatura dominante, ha disciplina partidaria no Brasil e
ela é explicada pelos seguintes fatores:

¢ Centralizacdo partidaria - regimentalmente ha
amplos poderes dos lideres partidarios para agir
em nome dos interesses do seu partido.

¢ Principio partidario de distribuicdo de direitos
parlamentares (os lideres representam suas ban-
cadas).

¢ Proporcionalidade partidaria na distribui¢cao in-
terna de poder (mesas, secretarias etc., cuja dis-
tribuicdo é feita de acordo com a forca de suas
bancadas).

* Definicdo da pauta do Legislativo como prerro-
gativa do Colégio de Lideres.

e Poder de retirada de matérias das comissdes
para envio direto ao plenario - alterando o ritmo
da tramitacdo das mesmas.

Retomando os termos do conteddo da secao “/nsti-
tuicbes, Concepgcbes de Democracia e o Presidencialismo
de Coalizd0”, significa dizer que a literatura mais pessi-
mista com relacdo as perspectivas de governabilidade no
Brasil apenas atentava para os elementos constitucionais
do nosso sistema. Na literatura mais recente, os elemen-
tos procedimentais do sistema politico brasileiro, ou seja,
os amplos poderes legislativos do presidente e das lide-
rancas dos partidos no Legislativo sdo considerados in-
dutores de equilibrio, isto é, fazem com que o Executivo,
em conjunto com os partidos pertencentes a sua base de
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sustentacdo parlamentar, seja capaz de ditar a agenda de
trabalhos legislativos, induzindo parlamentares a coope-
rar com sua agenda de politicas.

O processo legislativo sob a Constituigcao
de 1988 e formacdo da agenda deciséria

Embora verdadeira a hipdtese de que o presiden-
cialismo de coalizdo brasileiro é governavel, sdo também
reais as possibilidades de influéncia e pressdo de grupos
de interesse e lobbies ao longo do processo decisério no
Legislativo. A Constituicao Federal de 1988, por exem-
plo, concedeu aos parlamentares a prerrogativa de iniciar
projetos de lei e emendas ao orcamento. Os projetos sé&o
enviados a uma comissdo, que pode aprova-los (total ou
parcialmente), emenda-los, rejeitd-los ou propor-lhes um
substitutivo total. Em alguns casos, tais comissdes pos-
suem o poder terminativo, isto é, um projeto pode ser
aprovado por uma comissdo sem que seu envio a plena-
rio seja necessario. Além disso, o Congresso recuperou
plenamente seu poder de emendar matérias, passando
as emendas propostas em plenario a serem votadas pri-
meiramente, ocorrendo a votacdo do projeto como um
todo somente ao final do processo de tramitacéo.

As votacdes nominais nos plendrios da Cémara e
do Senado sdo, igualmente, poderosos instrumentos de
atuacdo parlamentar no processo decisorio. As votacdes
simbdlicas, aguelas nas quais o posicionamento do con-
gressista ndo é registrado, sdo as mais frequentes, mas
qualguer representante pode, depois do anuncio do re-
sultado de uma votacdo simbdlica, requerer uma verifi-
cacdo de quorum. Um pedido de verificacdo de quorum
apoiado por 6% do total de deputados (513) leva a uma
votacdo nominal. Verificacbes de quorum sdo normal-
mente requisitadas pela oposi¢cdo para forcar os partidos
governistas a revelarem seus votos, mas somente podem
ser requisitadas uma hora depois de anunciado o resulta-
do de uma votacado simbdlica. Isso evita que a oposicao
paralise o processo decisoério ao requisitar verificacdes
de quorum o tempo todo.
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Assim, as votacdes nominais acabam ocorrendo em
dois casos:

1. Em matérias que exigem quorum qualifica-
do para aprovacdo (emenda constitucional, leis
complementares e pedidos de urgéncia urgentis-
sima).
2. Apds votacdo simbdlica, quando solicitada
verificacdo de quorum pelos lideres partidarios.
Nos casos de votacdo nominal a uma emenda em
separado, é exigido o apoio de 10% dos 513 de-
putados.

Outras duas instancias centrais sdo o Colégio de Li-
deres e as comissdes permanentes. O primeiro foi criado,
em 1989, como organismo auxiliar da Mesa Diretora da
Cémara dos Deputados para assuntos relacionados com
o calendario de votacdes da Casa. Trata-se do dérgado
decisério mais importante da Camara. Composto pelos
lideres dos partidos que tém mais de 1% de cadeiras, a in-
fluéncia deste Colégio no processo legislativo se da atra-
vés do recurso da urgéncia, que altera o fluxo ordinario
das matérias, retirando das comissdes sua prerrogativa
deciséria. E ele quem encaminha o pedido de urgéncia
a Mesa, sendo a assinatura de cada lider ponderada pelo
tamanho da bancada sob seu comando. Em seguida, o
pedido é enviado ao plenario da Camara para ser votado,
0 que pode ser feito por manifestacdo simbadlica.?

As comissdes permanentes por sua vez sdo o locus
de apreciacdo e debate em torno de matérias em trami-
tacdo no Congresso. As mais influentes sdo a Comissao
Mista de Orcamento, Gestdo e Fiscalizacdo Financeira, as
de Constituicdo, Justica e Redacao, além de comissdes
especializadas em politicas publicas, como as de Educa-
cdo, Cultura e Desporto, de Economia, Infraestrutura e

2. Pelo Regimento, o governo tem o direito de nomear um deputado para agir em
seu nome no Colégio e para encaminhar votagées. O Regimento estipula ainda
que as decisées sejam tomadas, de preferéncia, por consenso. Em casos de dissi-
déncias, as decisées sdo tomadas por uma maioria absoluta de votos, sendo cada
voto ponderado pelo percentual de cadeiras do partido de cada lider. A assinatura
de cada lider também vale o peso do seu partido nos pedidos de votacdo nominal
ou de urgéncia.
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Informacdo e a Comissdo de Saude. A escolha de par-
lamentares para integrar as comissdes estd centralizada
nas maos dos lideres de partidos, todavia, varios deles
desenvolvem alguma expertise acerca de temas especi-
ficos, tornando-os candidatos naturais as vagas nas co-
missdes pertinentes. A rigor, as normas vigentes determi-
nam que as designacdes sejam feitas pela Mesa Diretora,
ouvidos os lideres dos partidos.

Empecilho importante ao trabalho das comissdes
sdo os pedidos de urgéncia, que sdo dois: a simples ur-
géncia e a urgéncia urgentissima. Na primeira delas, 2/3
da Mesa, 1/3 dos 513 deputados ou 2/3 de uma comissao
podem requisitar urgéncia para um determinado proje-
to, mas a aprovacao de um pedido de urgéncia exige o
apoio de uma maioria simples em votacdo simbodlica. A
urgéncia apenas permite que um projeto seja votado na
mesma sessdo legislativa (que dura 5 meses) e somente
dois projetos podem receber urgéncia por sessdo. Ja a
urgéncia urgentissima tem de ser requisitada por meio
de um pedido assinado por metade dos 513 deputados
ou por lideres partidarios que representem esse nimero.
Para ser solicitado, o pedido de urgéncia urgentissima
deve ser aprovado por uma maioria absoluta dos 513 de-
putados. Um projeto que recebe urgéncia urgentissima é
imediatamente retirado da comissao e vai para o topo da
agenda de votacdes em plenario.?

A questdo das comissdes especiais € mais um me-
canismo de amesquinhamento das atribuicbes das co-
missdes permanentes. Projetos de emenda constitucio-
nal e projetos de cddigo nao tramitam em comissdes
permanentes. Ademais, matérias complexas, apreciadas
por mais de 3 comissdes permanentes, podem ser re-
tiradas destas e enviadas para uma comissdo especial,
encarregada unicamente de proferir parecer sobre tais
matérias. Uma comissdo especial difere da permanente
pelo fato de ser constituida apenas para dar conta da

3. Vale observar que, em um projeto submetido a votacdo em regime de urgén-
cia, as emendas ndo sao consideradas, salvo se contam com a assinatura de pelo
menos 1/10 da Camara ou dos lideres cujas bancadas representam esse numero.
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tarefa especificada no momento de sua criacao, isto é,
trata-se de comissdo ad hoc cuja membership é escolhi-
da caso a caso. O ponto central é que a composicdo das
comissdes especiais pode ser manipulada pelos lideres,
responsaveis pela indicacdo de seus membros, indepen-
dentemente de expertise no tema em apreciacdo, apenas
para dar aquiescéncia as finalidades do governo. As de-
cisdes de uma comissdo permanente, contudo, para cuja
montagem algum grau de dedicacdo e especializacdo
nos temas pertinentes é pressuposto de seus membros,
ndo sdo de facil manejo por parte das liderancas do bloco
governista.

O que concluir da discussdo precedente? Basica-
mente, o que vemos € uma situacdo de enorme vanta-
gem procedimental em favor do Poder Executivo e dos
partidos no Brasil. Os governos e as liderancas aliadas
contam com poderosos instrumentos de intervencdo
no processo de producdo de politicas publicas que lhes
permitem decidir questdes, em certas circunstancias, a
despeito das preferéncias majoritarias do Parlamento. Na
maior parte das vezes, o governo pode definir a agen-
da do Legislativo sem que este conte com mecanismos
eficientes de contraposicdo e barganha. Este ponto nos
leva a conclusdo do texto, na qual se retoma a questdo da
reforma politica e as concepcdes de democracia.

Conclusao

O sistema politico brasileiro apesar das aparéncias
funciona de maneira satisfatéria. Temos um sistema par-
tidario estabilizado, com taxas de volatilidade cadentes,
girando em torno de 4 a 5 partidos em equilibrio de con-
dicdes e que expressa a pluralidade social radicada na
sociedade. Temos uma disputa presidencial mais estabi-
lizada ainda, baseada em torno de dois blocos, um de
centro-esquerda e outro de centro-direita, que se reve-
zam e continuardo a se revezar no poder, principalmente
e na medida em que a radicalizacdo dé espaco ao bom
senso e a disputa em torno de uma agenda para o pais.
Mudancas sdo bem vindas, desde que preservando o ca-
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rater radicalmente democratico de nossa arquitetura ins-
titucional, calcadas no presidencialismo, grande simbolo
da incorporacdo politica em um pais desigual, no voto
proporcional, garantia dos direitos de minoria em uma
sociedade complexa e plural, e na lista aberta, espaco
vital de preservacdo da accountability nas eleicdes para
o Legislativo.

O debate em torno da reforma politica, nesse sen-
tido, sempre voltado para problemas no sistema eleito-
ral, encontra-se desprovido de foco. Pois fica evidente
a partir do disposto acima que a principal linha de aper-
feicoamento institucional passa pelo fortalecimento do
Legislativo, especificamente, na geracdo de incentivos
para que os partidos de oposicdo possam participar do
processo decisério e alocativo de “dentro” do Congres-
so, e ndo através de um movimento de cooptacdo do
Executivo. Em suma, para um melhor equilibrio entre os
elementos constitucionais e procedimentais do sistema
politico, conferindo mais difusdo de poder nas regras que
estruturam o processo decisoério. A facilidade de se pedir
urgéncia para a tramitacdo dos projetos de interesse do
governo e a pratica de montagem de comissdes espe-
ciais diminuem dramaticamente os incentivos para que
0s parlamentares, governistas ou de oposicdo, partici-
pem do processo decisoério, desprovidos que sdo de um
locus a partir do qual sua contribuicdo possa ser levada
em consideracdo. Impde-se, portanto, por um lado, redis-
cutir os critérios tanto de indicacdo de tramitacdo espe-
cial para projetos, restringindo, por exemplo, o nimero
destes que podem tramitar com urgéncia em um mesmo
intervalo de tempo, ou o tamanho do apoio necessario
para aprovar a urgéncia constitucional; e, por outro, per-
mitir as comissdes permanentes a apreciacdo de projetos
de emenda constitucional e de cdédigo, além de aumentar
0s requisitos de complexidade tendo em vista criar uma
comissdo especial.
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Cultura Politica Brasileira
Christian Edward Cyril Lynch!

Politica e cultura politica

A politica repousa sobre o dado da pluralidade hu-
mana no contexto de uma comunidade composta de
seres de multiplas crencas e interesses. E por seu inter-
médio que individuos e grupos negociam, implantam e
asseguram o cumprimento das diferentes demandas que
formulam entre si ou em face da coletividade. Por cultura
politica, entenderemos aqui o conjunto de discursos ou
praticas simbdlicas por que tais demandas sao efetuadas,
de modo a conferir identidades aos individuos e grupos,
indicar-lhes os limites de suas comunidades e definir as
posicdes a partir das quais podem reivindicar. Ela é cons-
tituida por diversas ideologias politicas, que ofecerem os
significados dos conceitos e das palavras por que essas
demandas sdo formuladas, a natureza dos contextos de
sua producdo e a autoridade dos principios a que elas
estdo vinculadas. A cultura politica também condiciona
o modo de organizacdo e compreensdo das instituicdes,
modelando as constituicdes e os poderes das agéncias
nelas previstas, assim como os procedimentos de reso-
lucdo dos litigios e de cumprimento das decisdes dela
resultantes. Porque sdo os discursos ou ideologias poli-
ticas que definem a legitimidade ou ndo das funcdes por
ela exercidas, pode-se afirmar que até a construcdo da
autoridade em uma comunidade € uma questdo de auto-
ridade linguistica dependente da cultura politica.

A cultura politica europeia e seus grandes
temas: autoridade, liberdade e igualdade

A cultura politica moderna esta vinculada a emer-
géncia do Estado-Nacdo europeu no contexto das guer-

1. Professor do Instituto de Estudos Sociais e Politicos da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro (IESP-UERJ) e pesquisador da Fundacdo Casa de Rui Barbosa
(FCRB). Pesquisador do CNPq e da FAPERJ.
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ras religiosas do século XVI. Foi uma resposta a frag-
mentacdo, anarquia e inseguranca decorrentes da crise
da unidade moral do mundo cristdo. Por meio de uma
ideologia conservadora, gue manejava os discursos do
absolutismo e da razdo de Estado, os principes europeus
restabeleceram a paz interna a partir do “Estado”, enten-
dido como uma ordem autoritaria burocratica centrali-
zada capaz de monopolizar a jurisdicdo e a legislacdo
no territério do reino, contra autoridades concorrentes,
como a lgreja e a aristocracia feudal. Nos séculos seguin-
tes, o Estado sofreria duas grandes transformacdes. Em
primeiro lugar, a prosperidade econdmica decorrente da
consolidagcdo da ordem monarquica suscitou a emergén-
cia de novos setores sociais que, orientados por ideo-
logias oligarquicas de valorizacdo da “sociedade civil” -
como o republicanismo classico e o liberalismo politico
-, converteram o antigo Estado absolutista em constitu-
cional representativo (o “Estado de direito”). A segun-
da grande transformacdo foi alimentada por ideologias
igualitarias, como o liberalismo social e o socialismo, que
democratizaram a ordem liberal oligdrquica precedente
e redimensionaram o aparelho do Estado para que, além
da preservacao da autoridade e da liberdade, ele per-
seguisse também a reducdo das desigualdades sociais
(o “Estado democratico”). A cultura politica moderna
acompanhou essas trés grandes transformacgdes, articu-
lando-as no plano ideoldgico e institucional de modo a
consagrar os trés valores de que o Estado se fez garan-
tidor: o da autoridade do poder publico, o da liberdade
do individuo e o da igualdade do cidaddo. As grandes
ideologias correspondentes a cada uma delas - o conser-
vadorismo, o liberalismo e o socialismo - se subdividem
em outras, mais ou menos aparentadas e eventualmente
combinadas, conformando um espectro politico de ten-
déncias diversas, da mais reacionaria a mais radical.

A expansao colonial europeia e a
conformacdo da cultura politica periférica
A hegemonia da cultura politica europeia se impds
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ao restante do planeta no bojo da expans&o colonial e
produziu resultados que variaram conforme a época e os
agentes que a produziram. Assimilada como um esque-
ma de ordem e sentido progressivos, organizador dos lu-
gares e papéis das diversas nacdes ao longo do tempo,
a filosofia da historia desde o século XVIIlI explicava o
papel dos diversos povos e a funcdo de suas culturas no
processo “universal” de “civilizacdo”. Ela sustentava que,
orientadas para um futuro de paz, riqueza, liberdade e
igualdade, haveria nacdes que, situadas no “centro” do
mundo, seriam “mais adiantadas” e “civilizadas” na pro-
ducdo da ciéncia, da arte e da verdade. Outras, porém, na
periferia do mundo, seriam “atrasadas” e “barbaras”, de-
vendo seguir os exemplos e os modelos daquelas para se
“adiantarem”. A eventual resisténcia das popula¢cdes au-
toctones na América, na Africa e na Asia ndo as impediu
de assimilarem concomitantemente a cultura europeia, a
fim de adquirirem os meios necessarios a sua reacdo e
independéncia. A cultura politica dos paises periféricos
surgiu, por conseguinte, produzida por uma elite colonial,
gue se esforcava para apreender a sua realidade local a
partir do instrumental analitico fornecido pela cultura
politica europeia, isto &, “céntrica”.

A cultura politica ibero-americana
e o fantasma do atraso

Na América lbérica, a elite colonial estava umbilical-
mente vinculada a cultura europeia, na medida em que
seus integrantes descendiam do colonizador. Valendo-se
dos valores europeus e de seus pressupostos etnocéntri-
cos, tal elite tendia a perceber-se e a sua realidade como
culturalmente exdtica, qualitativamente inferior e tempo-
ralmente atrasada. Essa concepc¢do que distinguia as na-
cdes por critérios de tempo (presente/passado) e lugar
(centro/periferia) repercutiu na definicdo da identidade
nacional ibero-americana, na forma de um complexo de
inferioridade estrutural. Ele percebia como negativas to-
das as caracteristicas da terra que destoavam daquelas
descritas como adequadas pelos europeus, referentes a
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geografia, ao clima tropical, as combinacdes étnicas da
populacado, as técnicas de cultivo e as praticas religiosas.
As diferencas quantitativas entre as nacdes do “centro”
e da “periferia”, medidas objetivamente em termos de
tecnologia ou poder militar, se converteram no imagina-
rio ibero-americano em diferencas qualitativas no plano
da existéncia. Em outras palavras, aquilo que era apenas
um juizo de fato (assimetria militar e econdmica entre as
nag¢des) se transformou, no plano das representagdes so-
ciais, num juizo de valor (inferioridade no plano da exis-
téncia e da cultura).

A orientacdao modernizadora da cultura
politica brasileira

A modernizacdo tem sido tradicionalmente a preo-
cupacdo principal da cultura brasileira e o objetivo prio-
ritdrio da agenda politica. A partir do juizo de valor ne-
gativo a respeito da realidade nacional, julgada atrasada,
os politicos brasileiros extrairam o imperativo de moder-
nizar o pais a fim de reduzir sua distancia dos paises cén-
tricos, vista de modo algo idealizado como um padrdo de
normalidade. Modernizar significa superar o atraso politi-
co pela transformacdo das estruturas sociais, politicas e
econdmicas do pais, purgando-o de todas as caracteristi-
cas herdadas da colonizacdo ibérica, reputada responsa-
vel pela sua condicdo atrasada. Valores como autoridade,
liberdade e igualdade sé sdo relavantes na medida em
gue ndo colidam com o imperativo modernizador.

Ideologias politicas brasileiras

Uma cultura politica é atravessada por diversos dis-
cursos, praticas simbdlicas ou ideologias orientadas por
diferentes valores e/ou interpretacdes da realidade. Os
fatos politicos precisam ser interpretados a luz de va-
lores, crencas, interesses e objetivos dos diversos seg-
mentos de que a sociedade é composta. As ideologias
ou os discursos de uma cultura politica apresentam trés
caracteristicas funcionais: servem de mapas para que in-
dividuos e grupos sociais se orientem em meio a com-
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plexidade e a opacidade do mundo; sdo defendidas por
grupos identificaveis que disputam a preferéncia daque-
les que detém o poder; e almejam justificar, contestar e
transformar os arranjos e processos sociais e politicos.
Sado metaforas, simbolos e temas prenhes de significa-
dos, atravessados por narrativas sobre o passado, o pre-
sente e o futuro da comunidade, que objetivam ordenar
a sua realidade no espaco e no tempo. As ideologias ou
os discursos politicos também revelam a capacidade de
se adaptar as mudancas sociais, ao mesmo tempo que
reivindicam uma tradicdo, composta de antecessores,
verdadeiros ou inventados, na forma de martires, dou-
trinadores ou herodis. Olhando pelas denominacgdes clas-
sicas e formais, a cultura politica brasileira é atravessada
pelo mesmo leque de ideologias existentes alhures - con-
servadorismo, liberalismo e socialismo - nas suas mais
diversas subdivisdes. Entretanto, quando encaradas do
ponto de vista substantivo e levando em consideracdo
a longa duracdo, os estudiosos da cultura politica bra-
sileira sdo unanimes em reconhecer a predominancia de
duas grandes tradicdes intelectuais e ideoldgicas, desde
a independéncia do pais: o nacional-estatismo, de cara-
ter realista e culturalista, e o liberalismo cosmopolita, de
carater idealista e universalista. Sob diferentes denomi-
nacdes, o nacional-estatismo e o cosmopolitsmo liberal
viriam se adaptando ao longo do tempo as mudancgas da
cultura politica verificadas nos paises céntricos, de um
lado, e aguelas sofridas pela sociedade brasileira.

Ideologias politicas (1): o nacional-estatismo

A ideologia nacional-estatista é tributaria do refor-
mismo ilustrado e do projeto imperial acalentado pelos
fundadores do Império. Ela parte de um diagndstico
negativo da formacdo nacional brasileira, marcada pela
inorganicidade, pela pobreza, pela ignorancia, pelo cau-
dilhismo e pela auséncia de vinculos de solidariedade
civica nacional. Diante da fraqueza da sociedade nacio-
nal e dos perigos desta fraqueza para a nacionalidade
brasileira, num mundo no qual a ameaca do imperialismo
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é constante, o Estado nacional deve se investir da con-
dicdo de motor do desenvolvimento, gozando de certa
autonomia deciséria e intervindo no dominio socioeco-
ndmico. Estas seriam as condi¢cdes necessdrias para que
ele pudesse poduzir a ordem, a liberdade e a igualdade
de que a comunidade seria carente e reduzir, desta for-
ma, a distancia que separaria o Brasil dos paises desen-
volvidos ou “céntricos”. Para se desempenhar dessa mis-
sdo, o Estado nacional se orienta de forma nacionalista,
valorizando a identidade nacional contra o colonialismo
estrangeiro no exterior e contra as fidelidades provinciais
ou municipais no interior. Essa diretriz impde, de um lado,
a centralizacdo do poder politico na capital e o predo-
minio do Poder Executivo sobre o Legislativo. |De outro,
o apelo ao planejamento econémico e a nacionalizacdo
de setores estratégicos da economia. Neste caso, recor-
re-se inclusive a estatizacdo e ao incentivo as industrias,
seja com reducdo de impostos, seja com empréstimos a
juro baixo. Esta tem sido nos ultimos dois séculos a ide-
ologia preferida das vanguardas burocraticas, como os
cortesdos, os tecnocratas, os militares e os magistrados/
promotores. Depois de 1930, passou a angariar também
a simpatia da maior parte dos industriais, dos sindicatos
e de parcelas expressivas da populacao.

Na histéria brasileira, o nacional-estatismo teve trés
reconhecidos periodos de hegemonia. O primeiro deles
correspondeu a primeira metade do reinado de dom Pe-
dro Il, quando se consolidou o Estado nacional por meio
do modelo politico “saquarema” teorizado por Bernardo
de Vasconcelos e pelo visconde de Uruguai (1837-1868).
O segundo deles se iniciou em 1930 e se concluiu em
torno de 1980, subdividindo-se em trés fases: a) a cha-
mada Era Vargas, quando se deu o entrecruzamento au-
toritario do nacional reformismo de Alberto Torres com
o industrialismo de Roberto Simonsen e o sindicalismo
corporativo de Oliveira Viana (1930-1945), b) o periodo
da republica democratica de 1946, quando o modelo
varguista foi adaptado pela coalizdo de centro-esquer-
da que sustentou o segundo governo Vargas e Juscelino
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Kubitschek, como um “nacional-desenvolvimentismo” te-
orizado por intelectuais como Hélio Jaguaribe, Guerreiro
Ramos e Celso Furtado, que acabou colapsando pela ra-
dicalizacdo da esquerda sob o governo Goulart (1945-
1964), e ¢) o periodo do regime militar, quando o nacio-
nal-estatismo em versao autoritaria (embora associado
ao capital estrangeiro) encontrou o seu apogeu, durante
as presidéncias de Emilio Médici e Ernesto Geisel (1964-
1979). O terceiro periodo corresponde as presidéncias
Lula da Silva e Dilma Rousseff, as praticas nacional-es-
tatistas foram recuperadas e teorizadas por intelectuais
como Mdarcio Pochmann como o nome de “social-desen-
volvimentismo”, porque buscaria conciliar crescimento
econdmico e justica social, trazendo consigo ndo apenas
os sindicatos como os movimentos sociais (2002-2014).

Ideologias politicas (2): o cosmopolitismo
liberal

O cosmopolitismo liberal se contrapde frontalmen-
te ao nacional-estatismo, deslocando a centralidade do
Estado existente naquela ideologia para colocar em seu
lugar a sociedade civil e o mercado como motores do
desenvolvimento do pais. Para tanto, os liberais ou ne-
gam o diagndstico nacional-estatista de fragilidade da
sociedade civil brasileira, reivindicando a sua forca e sua
capacidade de autodeterminacdo, ou reconhecem a sua
fraqueza, imputando-a, porém, ao peso excessivo do Es-
tado na vida nacional. Num caso ou no outro, o peso do
governo deve ser reduzido para que a sociedade civil e
o mercado tenham condi¢cdes de se desenvolver com li-
berdade. Aspira-se por um Estado que opere com plena
transparéncia frente a sociedade e vigiado por ela, ca-
racteristica que, do ponto de vista politico-institucional,
exprime-se pela predilecdo por formulas de dispersao
do poder, seja pelo federalismo, seja pelo municipalismo,
bem como pela criacdo de mecanismos antimajoritarios,
como a jurisdicao constitucional e o parlamentarismo. O
nacionalismo é rejeitado como um simbolo do atraso e
do autoritaritarismo, acreditando-se que apenas o es-
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treitamento da cultura brasileira com aquelas dos paises
céntricos poderd reduzir a negatividade da formacéo na-
cional originaria. A crenca do liberal no espontaneismo
e na autorregulacdo da sociedade e do mercado o leva
a acreditar que a abertura do capital estrangeiro, a re-
ducdo das tarifas alfandegarias levardo a um regime de
maior competitividade econdmica, abrindo-se méo do
sonho nacional-estatista de grandeza nacional, devendo
0 pais enquadrar-se numa divisdo internacional do tra-
balho, favorecendo os produtos em que leva vantagem
comparativa. Esta tem sido historicamente a ideologia
favorita dos senhores de engenho, dos fazendeiros, dos
bacharéis e dos profissionais liberais em geral.

Os modelos céntricos: Inglaterra, Franca e
Estados Unidos

Os modelos de paises modernos a serem emula-
dos para fomentar o progresso foram basicamente trés:
Inglaterra, Franca e Estados Unidos. A Inglaterra era o
favorito dos liberais monarquistas do século XIX, como
o senador Costa Ferreira. Para ele, os ingleses haviam
“elevado a sua nacdo ao maior grau possivel de felicida-
de, forca e gldria, como na terra se ndo encontra nacao
alguma”?. Essa admiracdo chegaria ao apice na obra de
Rui Barbosa: “Na obra da civilizacdo ocidental ndo h3,
talvez, mais que trés papéis supremos: o da Judeia, ber-
co do monoteismo e do Cristo; o da Grécia, criadora das
artes e da filosofia; o da Inglaterra, patria do governo re-
presentativo e mae das nacdes livres: bendita esta raca
providencial”3. J& a Franca era preferida pelos conserva-
dores estatistas, que destacavam o seu papel de matriz
civilizatdria. O visconde de S&o Lourenco diria que agque-
la nacdo se devia “mais da metade do bem da civilizacdo
a que temos chegado”; ela era “a grande nacdo latina
gue marcha a frente dos povos desta raca a que nods per-
tencemos”*. Os Estados Unidos também encantavam a

2. ANAIS do Senado do Império, ano de 1843, volume |, p. 25.

3. ANAIS do Senado do Império, sessao de 19 de junho de 1840.

4. BARBOSA, Rui. Correspondéncia. Coligida, revista e anotada por Homero Pires.
Séo Paulo: Saraiva, 1932. p. 94.
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elite brasileira, vistos como a materializacdo da invejada
civilizacdo inglesa na América. Lopes Gama afirmava ja
em 1839: “Citamos todos os dias aqui os Estados Unidos
como modelo”®. Oitenta anos depois, o proéprio Presiden-
te da Republica, Epitacio Pessoa, lancaria mao daqueles
mesmos argumentos para explicar por que o Brasil se-
guiria tudo o que fosse decidido por aqueles trés paises:
“O Brasil deve a essas nacdes o seu rapido progresso, o
seu desenvolvimento considerdvel; ele as amamper, ele
as respeita, ele ndo pode deixar de segui-las na solucdo
de seus problemas de ordem geral”®. Depois de 1930, os
Estados Unidos passaram a concentrar a atencdo voltada
para a Franga e para a Inglaterra, ao passo que os comu-
nistas voltariam a sua atencdo para a Unido Soviética.

A inefetividade institucional: a dicotomia
pais legal versus pais real

Derivado da exigéncia da modernizacdo, outro
tema que assombra a cultura politica brasileira é o do
rendimento deficiente de suas instituicdes politicas,
transpostas dos paises céntricos para a sociedade local.
Trata-se da famosa oposicdo ou hiato entre o pais legal
e o parls real. Projetadas para impactar sobre a realidade
atrasada de modo a moderniza-las, as instituicdes ndo o
faziam na forma nem na velocidade esperadas pelo pu-
blico, produzindo efeitos inesperados, as vezes negati-
vos. As vésperas da Republica, Eduardo Prado se referia
a este hiato entre instituicdes e sociedade como “o fato
culminante da existéncia politica da existéncia politica do
Brasil. Quem estudar a histdéria do Brasil independente
vera a desproporcao entre a civilizacdo real do pais e o
adiantamento das suas instituicdes originando um dese-
quilibrio sensivel ainda hoje. Os algarismos demonstram
gue nenhum pais dotado de um governo livre apresenta
tdo grande numero de qualidades moralmente negativas
guantos sdo no Brasil os analfabetos, os rusticos isola-
dos no interior e os representantes das racas inferiores

5. ANAIS do Senado do Império, sessao de 22 de julho de 1871.
6. ANAIS do Senado do Império, sesséo de 2 de julho de 1839.
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ainda ndo extintas ou anuladas pela absorcédo na raca ci-
vilizada”’. O sentimento de frustracdo, revolta ou apatia
decorrente do rendimento institucional defeituoso esta
presente nas reflexdes de quase todos os observadores
da cena brasileira. A este respeito reclamava Paulo Pra-
do, sobrinho de Eduardo, em 1932: “As nossas crises mais
graves encontram logo o remédio salvador que as deve
resolver definitivamente. Para ressurgirem em seguida,
sob novos aspectos, com novas solucdes radicais”. Assim
teriam sido todas as nossas mudancas: independéncia,
republica, revolucdo de 1930. “A cada uma sucede, po-
rém, o que Silvio Romero chamava, no ritmo da vida na-
cional, ‘o processo da desilusdo’.”®

A importacao das instituicoes dos paises
céntricos como indutor da modernizagao
Para superar o atraso resultante de uma suposta ma
formacédo social sob a colonizagcao - catdlica, absolutista,
lusitana, escravista -, as elites brasileiras acreditavam na
necessidade de emular a cultura dos paises céntricos, co-
mecando pela transposicdo de suas instituicdes politicas.
A regra segundo a qual as instituicdes deveriam refletir
e acompanhar o desenvolvimento da sociedade, valida
para os paises céntricos, ndo seria valida para os paises
atrasados. Na periferia, o papel das instituicdes nao seria
o de refletir o estado social, mas o de agir sobre ele, a
fim de moderniza-lo. Em 1843, o senador Paula Sousa ex-
plicava as razdes que impeliam o pais a emular a cultura
politica dos paises céntricos:
Ndés nascemos ontem; passamos do estado de
coldnia para governo representativo; a nacdo de
que faziamos parte e de quem éramos coldnia
ndo tinha governo representativo; era escrava
[i.e. absolutista] e até muito atrasada na escala da

7. PESSOA, Epitacio. Conferéncia da Paz, Diplomacia e Direito Internacional. Obras
completas de Epitdcio Pessoa, volume XIV. Rio de Janeiro, Instituto Nacional do
Livro, 1961, p. 112.

8. PRADO, Eduardo. Destinos politicos do Brasil. In: Revista do Instituto Histdrico
e Geogréfico Brasileiro. Anais do Congresso de Histdria do Segundo Reinado.
Volume II. Rio de Janeiro, 1984, p. 164.
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civilizacado; logo, para marcharmos, havemos de
tomar por modelo e por norte essa grande nacdo
[a Inglaterral, que lutou séculos para conseguir o
governo representativo, e que desde 1688 o tem
estdvel e glorioso, e cada vez mais firmando e de-
senvolvendo as regras desta forma de governo®.

A percepcao da defasagem entre instituicoes
e realidade: trés diagndsticos

Essa percepcdo da defasagem entre as instituicdes
gue deveriam fomentar a modernizacdo e a atrasada rea-
lidade socioecondmica despertou diferentes reacdes. Ha-
via um consenso implicito de que as instituicdes politicas
deveriam estar a frente do atrasado estado social, para
produzirem efeitos modernizadores. O problema tinha lu-
gar, todavia, quando aguele hiato entre o pais legal e o real
parecia tdo desmesurado que gerava desordem, autorita-
rismo ou desigualdade social. Nesse caso, era preciso ten-
tar restabelecer a conexao entre eles: “Se as revolucdes
procedem da desarmonia entre as ideias e as instituicdes
dos povos, é evidente que todas as vezes que se puderem
harmonizar as instituicdes as ideias, desparecem as revo-
lucdes”, reconhecia em 1844 o senador Bernardo Pereira
de Vasconcelos. “A sabedoria do governo, a sua previdén-
cia, estd em saber atalhar as revolucdes, satisfazendo as
necessidades publicas.”® Ao longo da histéria brasileira,
houve pelo menos trés percepcdes ou diagndsticos pos-
siveis do mau funcionamento das instituicdes.

Primeiro diagndstico: atraso do pais legal em
face do pais real

A primeira percepcdo € a de que as instituicdes (pais
legal) estariam atrasadas em relacdo as necessidades do
estado social (pais real) e que deveriam ser, por isso,
reformadas ou substituidas. Liberais do Império, como
Tavares Bastos, condenavam o modelo conservador do

9. PRADO, Paulo. Paulistica, etc. Organizagdo de Carlos Augusto Calil. Sao Paulo,
Companhia das Letras, 2004, p. 291.
10. ANAIS do Senado do Império, sessao de 23 de maio de 1844.
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Segundo Reinado como autoritdrio e descompassado
com a civilizacdo europeia. Tratava-se de um governo
“herdeiro dos bem-aventurados ministros do Reino Uni-
do de Portugal, Brasil e Algarves”; “governo de retardo”,
gue deveria ser trocado por outro, moderno, americano
e audaz". A critica do anacronismo institucional foi re-
petida em sentido inverso pelos autoritarios do Estado
Novo. Para Francisco Campos, o liberalismo da Primei-
ra Republica estava condenado a desaparecer diante da
emergéncia politica das massas, que exigiam para resta-
belecer a paz social um Estado de tipo autoritario: “Nos
velhos moldes e através de antiquadas féormulas institu-
cionais, seria impossivel assegurar a existéncia e o pro-
gresso da Nacdo”?. A critica do anacronismo institucio-
nal seria também a tdnica de radicais de esquerda, como
Osny Duarte Pereira. As vésperas do golpe de 1964, ele
entendia que a Constituicao precisava “ser alterada, para
poder cumprir sua missdo, dentro da hora histérica que
estamos vivendo”®. O proéprio presidente Jodo Goulart
advogava “a necessidade de revisdo da Constituicdo [de
1946], que ndo atende mais aos anseios do povo e aos
anseios do desenvolvimento desta Nacao”™.

Segundo diagndstico: inefetividade do pais
legal sobre o real

O segundo diagndstico afirmava que, embora as
instituicbes (o pais legal) estivessem em consonancia
com as necessidades do estado social (pais real), elas
ndo adquiriam efetividade. Em outras palavras, elas ndo
“pegavam”; ndo saiam do papel. Esse diagndstico de ine-
fetividade institucional suscitava diferentes reacdes, con-
forme produzido por conservadores ou progressistas. Na

11. BASTOS, Aurelino Candido Tavares. Cartas do solitario. Sdo Paulo, Companhia
Editora Nacional, 1976, pp. 103 e 203.

12. CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional: sua estrutura, seu contetdo ideolégi-
co. 3% edigcdo. Rio de Janeiro, Livraria José Olimpio, 1941, p. 36.

13. PEREIRA, Osny Duarte. Que é Constituicao (critica a Carta de 1946 com vistas
a reformas de base). Rio de Janeiro, Ediz:ora Civilizagao Brasileira, 1964, p. 5.

14. Apud FERREIRA, Jorge, e GOMES, Angela Castro, 1964: o golpe que derrubou
um presidente, pds fim ao regime democratico e instituiu a ditadura no Brasil. Rio
de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 2014, p. 273.
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Primeira Republica, conservadores como Alcindo Guana-
bara se resignava com a realidade oligarquica, alegando
gue as instituicdes deveriam ser mantidas porque eram
boas, e que era a realidade social que precisava ser pa-
cientemente modificada pelo impulso econébmico: “Pais
vasto, de populacdo escassa, disseminada, a que falta até
a instrucdo primaria, ndo oferece outra base para o regi-
me representativo, sendo a da influéncia que em cada re-
gido possam ter os poucos homens que por condi¢cdes de
educacdo ou de fortuna exercam sobre esses povos uma
influéncia que lhes é ordinariamente benéfica e a que eles
se submetem sem querer, nem poder analisa-la nas suas
consequéncias e efeitos”™. Até que o desenvolvimento
econdmico trouxesse consigo a transformacédo social, o
poder nominalmente atribuido ao povo pela Constitui-
cdo deveria ser exercido pelas oligarquias. Por outro lado,
revoltados com a infetividade das instituicbes democra-
ticas, os progressistas alijados da participacao politica
atribuiram tal estado de coisas a maldade, a corrupcao e
a falta de civismo da classe politica: “No terreno das coi-
sas publicas, entre nds, a mentira constitui o instrumento,
por exceléncia, da usurpacdo da soberania nacional pela
oligarquia da Unido, pelas oligarquias dos Estados, pelas
oligarquias das municipalidades. Cada uma delas mente,
assumindo o nome do regime constitucional, que absor-
veu, e matou”, declarava Rui Barbosa em 1919, Mas a so-
ciedade civil também tinha sua parcela de culpa, “pela
sua abstencdo, pela sua frouxiddo, pela sua desorganiza-
¢cdo””. A mesma critica seria repetida e generalizada um
século depois por outro jurista constitucional, Luis Rober-
to Barroso: devido a falta de espirito civico dos politicos
brasileiros, “as Cartas brasileiras sempre se deixaram in-
flacionar por promessas de atuacdo e pretensos direitos
gue jamais se consumaram na pratica”®e.

15. GUANABARA, Alcindo. A presidéncia Campos Sales. Brasilia: UnB, 1983. p. 62-63.
16. BARBOSA, Rui. Campanhas presidenciais, Volume IV. S&o Paulo, Iracema, s/d, p. 169
17. Idem, ibidem, p. 143.

18. BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comecgo da Histdria:
a nova interpretacdo constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro.
Interesse Publico, v. 5, n.n. 19, p. 51-80, 2003.
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Terceiro diagndstico: adiantamento
demasiado do pais legal diante do real

A terceira e ultima percepcao possivel era a de que
as instituicdes (pais legal) estariam demasiado adianta-
das em relacdo as necessidades do estado social (pais
real). Dai a necessidade de reformas que, levando em
consideracdo a especificidade da sociedade periférica,
reduzissem o hiato entre o idealismo das instituicdes e a
realidade da vida nacional. Este foi o caso dos conserva-
dores oitocentistas, como Bernardo de Vasconcelos e Lo-
pes Gama, ao se referirem as causas das guerras civis na
década de 1830: “Transplantamos para o Brasil legislacdes
exoticas acomodadas a outros costumes e condi¢cdes so-
ciais, e ficamos em pior estado do que estdvamos”. Um
século depois, os nacionalistas da Primeira Republica rei-
terariam a tese de que, inspiradas por um cosmopolitismo
estrangeiro e por um teorismo abstrato, as elites insistiam
em ministrar ao Brasil féormulas vas de desconcentracao
do poder, quando deveriam se voltar para o estudo da
realidade nacional: “Os nossos construtores de Constitui-
cdes tém sido espiritos idealistas, que desconhecem por
inteiro o meio e o povo para os quais legislam”, explicava
Oliveira Vianna?°. O suposto idealismo utdpico da nossa
elite deveria ser substituido por um idealismo orgéanico,
baseado na observacdo e na experiéncia.

A frustracdao em torno da modernizac¢ao
institucional: o pedagogismo

A frustracdo decorrente da percepcado do deficiente
funcionamento entre as instituicdes importadas produzi-
ria dois outros tracos da cultura periférica: o pedagogis-
mo e a formac¢do de vanguardas modernizadoras. O tema
da pedagogismo diz respeito a necessidade de educar as
elites ou a populacdo para a pratica das instituicdes mo-
dernas, sem o que elas ficariam inefetivas. O mais célebre

19. BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comeco da Histdria:
a nova interpretagdo constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro.
Interesse Publico, v. 5, n.n. 19, p. 51-80, 2003.

20 VIANA, Francisco José de Oliveira. Problemas de politica objetiva. Rio de Janei-
ro, Record, 1974, p. 46.
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pedagogo brasileiro foi Rui Barbosa, que, reputado pai
da Constituicdo de 1891, entendia ser seu dever educar
as elites politicas e juridicas na pratica das instituicdes
livres: “E nas classes mais cultas e abastadas que devem
ter o seu ponto de partida as agitacdes regeneradoras.
Demos ao povo o exemplo, e ele nos seguird”?. Mas o
pedagogismo ndo foi apanagio dos liberais, mas também
de nacionalistas como Oliveira Viana, para quem cumpria
incutir nas elites o habito de servir & Nacdo?2. A esquer-
da também se verifica o pedagogismo. Em 1967, Roland
Corbisier explicava que o fracasso do movimento pelas
reformas de base se dera porque “faltava aos prdéprios
reformistas formacao ideoldgica e clara consciéncia do
problema”?. O pedagogismo traduz assim a nocdo de
gue o atraso da nacdo se deve ao despreparo da socie-
dade para assimilar os ideais que a conduzirdo a moder-
nidade caracteristica dos paises céntricos.

Reacdo a crise de legitimidade da politica
tradicional: as vanguardas modernizadoras

O tema das vanguardas modernizadoras esta liga-
do também ao “processo de desilusdo”: descrentes de
gue o povo ou a sociedade civil possam conduzir a mo-
dernizacdo pelas vias naturais da evolucdo democrati-
ca, desentravando os obstaculos ao progresso, diversos
grupos se investiram do papel de porta-vozes do mo-
derno, elaborando projetos alternativos destinados a
alavancar o desenvolvimento. As vanguardas pulularam
especialmente em momentos de crise, quando o vacuo
de legitimidade da classe dirigente abre brechas para
atores “nao profissionais” com pretensdes de lideranca.
Essas vanguardas podem ser classificadas, conforme es-
tejam no interior do Estado ou da sociedade civil. A im-
portadncia de uma tecnocracia ilustrada seria reafirmada

21. BARBOSA, Rui. Ruinas de um Governo: o governo Hermes, as ruinas da Con-
stituigdo, a crise moral, a justica e manifesto a Nagdo. Prefécio e notas de Fernando
NEéri. Rio de Janeiro: Guanabara, 1931. p. 140.

22. VIANA, Francisco José de Oliveira. Problemas de organizagdo, problemas de
direcédo. Intr. Hermes Lima. Rio de Janeiro: Editora Record, 1974.

23. CORBISIER, Roland. Reforma ou revolugdo? Rio de Janeiro, Civilizagao Bra-
sileira, 1968, p. 2.
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por intelectuais como Euclides da Cunha, Vicente Licinio
Cardoso, Hélio Jaguaribe e Guerreiro Ramos. No ambito
da sociedade civil, diversos segmentos se apresentaram
como a corporificacdo da Nacdo, como os fazendeiros
(Tavares Bastos), os industriais (Azevedo Amaral), os ba-
charéis (Rui Barbosa), os operarios (Caio Prado Jr.) etc.
Ndo havendo aqui espaco para referir-me a cada van-
guarda, me centrarei nas trés historicamente mais im-
portantes, vinculadas ao Estado.

As vanguardas burocraticas (1): o governante

O mais antigo discurso “vanguardeiro” da burocra-
cia do Estado prescreve que o proprio chefe de gover-
no, apoiado por um grupo de tecnocratas esclarecidos,
deve agir como o motor por exceléncia da modernizacdo
nacional e derrotar os obstaculos a sua promoc¢édo. No
século XIX, integraram este grupo conservadores como
José Bonifacio, o bardo de Santo Angelo e o visconde
de Uruguai, e positivistas como Miguel Lemos e Teixei-
ra Mendes, que apelaram ao chefe do Estado para que
empregasse o seu poder pessoal como um instrumento
de modernizacdo da sociedade brasileira. No século XX,
a apologia do poder pessoal voltaria pelos intelectuais
gue apoiavam o Estado Novo, como Monte Arrais, Oli-
veira Viana, Francisco Campos e Azevedo Amaral. A tese
de que o governante seria o principal agente da moder-
nizacdo na periferia ndo é necessariamente autoritaria,
nem privativa da direita. Ela permanece implicita na de-
fesa do sistema presidencialista de governo, justificado
como indispensavel ao enfrentamento com uma classe
politica conservadora, encastelada no poder legislativo.
O postulado do governante como vanguarda transpds
as fronteiras da burocracia para tornar-se, no periodo de
democratizacdo do sistema politico, a pedra de toque do
sindicalismo e do corporativismo, conforme demonstram
o prestigio que junto aos trabalhadores gozaram Getulio
Vargas, Jodo Goulart e Lula da Silva. Conforme foram se
especializando e ganhando autonomia, corporacdes de
magistrados e os militares passaram a concorrer com o
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governante na condicdo de vanguarda, entendida como
a “verdadeira” depositdria do interesse publico.

As vanguardas burocraticas (2): os militares
O grupo burocratico mais tradicional na reivindi-
cacdo do papel de “vanguarda iluminista” foram os mi-
litares. Desde o final do Império, Benjamin Constant e
Lauro Sodré veiculavam a doutrina segundo a qual os
soldados seriam “cidadaos fardados”, com direito a de-
sobecer a autoridade civil quando julgassem que seus
atos fossem lesivos ao pais. Os militares seriam nédo ape-
nas mais patriotas, como também os Unicos capazes de
doar a vida pelo pais em um ambiente de decadéncia
civica e apatia do povo. Por esses motivos, sua obedi-
éncia ao governo dependeria da legalidade de suas or-
dens, tal como interpretadas pelos préprios militares
segundo seus representantes abalizados (o Clube Mili-
tar ou o Alto Comando). Esta ideologia militarista - ou
simplesmente militarismo - teve um papel importante
no golpe republicano de 1889. Desde entdo, os militares
ndo mais cessaram de se imaginar os tutores da felici-
dade do novo regime. Basicamente restrita a mocidade
militar durante a Primeira Republica, esse ideario salva-
cionista seria renovado durante a presidéncia do mare-
chal Hermes da Fonseca e, depois, com o movimento
tententista, cujos principais intérpretes - Juarez Tavora
e Virginio Santa Rosa - descreviam o exército como o
auténtico porta-voz das aspiracdes nacionais. Durante a
Era Vargas (1930-1945), inverteu-se a equacao: generais
protofascistas, como Godis Monteiro, passaram a veicular
a tese de que o Exército é que serviria de modelo a reor-
ganizacao nacional. Militares como Golbery do Couto e
Silva também pregavam nas décadas de 1950 e 60 que
a politica brasileira deveria se submeter as exigéncias da
seguranca nacional, destinada a salvaguardar o desen-
volvimento do pais contra a ameag¢a do comunismo. As
Forcas Armadas exerceriam segundo essa doutrina um
papel moderador das instituicdes, podendo intervir para
salvar a ordem publica sempre gue a julgasse ameacada
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pelos civis. Em 1964, os militares tomaram o poder com
animo de permanéncia. A experiéncia de 20 anos de di-
tadura, com sua pratica de tortura sistematica e desca-
labro econdmico, se encarregou de suprimir a ideologia
do soldado-cidadao da cena por outros trinta. O milita-
rismo seria resgatado do limbo durante a crise da Nova
Republica pela retdrica reacionaria de Jair Bolsonaro,
gue a ela recorreria para agradar os militares governistas
e animar sua base golpista e neofascista nas manifesta-
¢Oes antidemocraticas de junho de 2020.

As vanguardas burocraticas (3):
a magistratura e o ministério publico

Com a Nova Republica, os militares foram paulati-
namente substituidos na condicdo de vanguarda buro-
cratica pelos magistrados e promotores, especialmente
os da esfera federal. A despeito da pregacao judiciarista
de Rui Barbosa e de Pedro Lessa desde pelo menos a
década de 1910, a posi¢cao do juiz constitucional como a
de um guardido do Estado de direito - base da ideologia
do judiciarismo - permaneceu apenas latente depois de
1930. A causa dessa irrealizacdo foi a concorréncia des-
leal promovida pelos militares, que se investiram daquela
missdo de guardides da Republica depois de 1930. A hora
e a vez do Judiciario chegariam somente com a promul-
gacdo da Constituicdo de 1988, quando a centralidade e
a independéncia assumida pela magistratura e pelo mi-
nistério publico, principalmente no &mbito federal, de um
lado, e a ascensdo do paradigma neoconstitucionalista,
de outro, criaram condi¢cdes objetivas para a realizacdo
de suas aspiracdes politicas. Segundo o judiciarismo, o
magistrado e o promotor publico devem orientar a sua
acdo conforme um ativismo constitucional, que os erige
a condicdo de substitutos processuais da sociedade civil
na defesa da Republica, contra a inépcia e a corrupcdo da
classe politica. Durante a Nova Republica, a reivindicacdo
de uma posi¢cao vanguardeira pelos operadores juridicos
foi justificada por socidlogos como Luiz Werneck Viana
e juristas como Luis Roberto Barroso. Esse ultimo diria a
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respeito do papel de ministro do Supremo Tribunal: “As
vezes, € preciso uma vanguarda iluminista para empurrar
a histéria. E isso que legitima o nosso papel”?.

24. O GLOBO, edig¢ao de 14 de dezembro de 2013, p. 2.

69

W POLITICA NO BRASIL



VOILI1Od 3 VINVAvAlD 3143S

70



Sistema Eleitoral Brasileiro

Leandro Consentino'

Introdugao

O sistema eleitoral compreende as regras e norma-
tivas que regulam um dos momentos mais importantes,
sendo 0 mais importante, em um regime democratico: a
realizacdo das eleicdes. De acordo com Cintra (2006), a
definicdo envolve o conjunto de normas que definem: i) a
area geografica sobre a qual os representantes disputam
os votos - também conhecida como circunscricbes ou
distritos, ii) os graus de liberdade de que goza o eleitor
no momento da votacdo e iii) a maneira como se atri-
buem os vencedores ou, como se diz usualmente, como
se traduzem os votos em cadeiras.

Sua estruturacdo € o produto direto das caracteristi-
cas culturais e histéricas de cada pais, tributaria da forma
como se estruturaram suas instituicdes no decorrer do
tempo, em uma dindmica denominada path dependent,
seguindo o conceito cunhado por Douglass North (1990).
Ademais, na raiz da construcdo de um sistema eleitoral,
existe uma base axioldgica que busca definir os objetivos
dos constituintes ao engendra-lo, quais sejam: a repre-
sentacdo das minorias, a inteligibilidade dos resultados, o
estreitamento dos vinculos entre os representantes elei-
tos e os representados e a otimizacdo das decisdes do
governo, entre outros.

Para alcancar tais resultados, faz-se mister que tais
sistemas se balizem por dois modelos fundamentais: o
majoritario e o proporcional. A ideia por tras do modelo

1. Bacharel em Relacées Internacionais, Mestre e Doutor em Ciéncia Politica pela
Universidade de Sao Paulo (USP). Atua com educacgao politica desde 2010, tendo
ministrado cursos na drea em diversas instituicbes como Oficina Municipal, Kon-
rad Adenauer, Instituto Sidarta, FESP-SF, RenovaBR, Centro de Lideranca Publica,
FENALEGIS e Fundacao Mario Covas, tendo, nesta ultima instituicao, exercido o
cargo de Superintendente Executivo. Atualmente, é professor de graduacdo em
Economia e Administragao e de pds-graduacdo no Programa Avancado em Gestao
Publica do Insper, colaborando também como consultor em diversos ramos, inclu-
sive na imprensa nacional e internacional.
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majoritario estd ligada ao chamado principio da maioria,
a qual pode ser medida de maneira variavel, podendo ser
relativa, absoluta ou qualificada.

Tal sistema foi concebido no sentido de, suposta-
mente, adensar a relacdo de representacdo, garantir a efi-
ciéncia parlamentar e conduzir a uma mais abrangente
representacao territorial. Santos (2006), contudo, possui
uma opinido um pouco menos favoravel, afirmando o ca-
rater faccioso e discriminatorio desse modelo para com as
minorias. Além disso, ele aponta a dificuldade em assegu-
rar necessariamente a eleicdo dos melhores legisladores e
a consequente producao de boa legislacdo, aliada a uma
disputa considerada bastante cara em termos financeiros
e sujeita a distorcdes como o gerrymandering 2.

Como podemos observar, o grande entrave do sis-
tema majoritario esta ligado a sua dificuldade intrinseca
com a representacdo das correntes minoritarias da so-
ciedade. Nesse sentido, impde-se uma solugdo que, em
meados do século 19, veio a luz por meio da ado¢do do
chamado sistema proporcionals.

O sistema proporcional, como o préoprio nome ja in-
dica, pondera a composicdo do érgdo de representacdo
de acordo com a quantidade de votos recebida pelas for-
cas politicas em disputa, evitando a nulidade da minoria.
Dessa forma, possibilita aos diversos grupos e correntes
politicos estarem representados no parlamento, que re-
fletiria, o mais fidedignamente possivel, 0 mapa destas
forcas na sociedade.

Neste quadro de pulverizacdo de forcas, é natu-
ral o florescimento de um consideravel nimero de par-
tidos politicos a fim de representar os distintos setores
da sociedade. Assim sendo, a estruturacdo corrente do
sistema proporcional se da, frequentemente, por meio
das chamadas listas partidarias, que podem ser abertas

2. O conceito de gerrymandering diz respeito a manipulacdo do desenho dos distri-
tos. Tal prdtica recebeu esta denominagao gracas a Elbridge Gerry, governador do
Massachusetts e vice-presidente dos EUA, que, em 1812, desenhou os distritos
de modo a favorecer o candidato do Partido Republicano.

3. A emergéncia do sistema proporcional inscreve-se em um movimento paradoxal
em que 0s novos atores buscavam se representar em sistemas fechados e as
elites temiam a reversdo da maioria, alijando-a totalmente do poder.
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ou fechadas, a depender do grau de liberdade do eleitor
para ordena-la conforme suas preferéncias.

As listas fechadas preordenadas sdo engendradas
pelos partidos - geralmente por suas liderancas - antes
das eleicbes e cabe ao eleitor apenas referenda-las ou
rejeita-las por inteiro, ndo podendo ingerir na ordem de
precedéncia dos candidatos. Em alguns sistemas de lista
fechada, é facultado ao eleitor definir algum tipo de pre-
feréncia (voto preferencial) ou rejeicdo a certos nomes
(lista semiaberta ou flexivel), preservando as linhas ge-
rais definidas pelo partido.

Ja no caso das listas abertas, o eleitor tem o poder
de ordenar a lista da maneira como bem entender, di-
recionando seu nome aos candidatos pessoalmente ou
mesmo optando pelo chamado voto em legenda, em que
vota diretamente no partido de sua preferéncia, abdican-
do desse direito de ordenacao do rol de candidaturas.

O sistema proporcional ainda deve levar em conta
algumas importantes variaveis, tais como: i) a circunscri-
cdo eleitoral ou distrito, ii) a magnitude desse distrito, ou
seja, 0 numero de representantes que é possivel eleger
por distrito, e iii) as formulas eleitorais que definem a cor-
respondéncia entre votos e cadeiras.

Desta forma, o conhecimento e a compreensdo dos
sistemas eleitorais de cada pais acabam por ser funda-
mentais para entendermos os dois modelos e até mes-
mo a interacdo entre eles no que diz respeito a carac-
teristicas como representatividade, governabilidade e
fragmentacado politica, entre outras. Diante disto, cumpre
pontuar algumas distin¢cdes.

O modelo distrital em que o sistema para eleger os
parlamentares da Camara baixa é puramente majoritario
e uninominal - adotado em paises como o Reino Unido
da Gra-Bretanha, o Canad3, a India e os Estados Unidos
da América - possui um foco maior na governabilidade
e deixa a desejar na questdo da representatividade. Ao
adotar tal modelo para as eleicbdes, a Lei de Duverger
nos previne que teremos uma tendéncia a restringir a
representacdo, conduzindo o sistema politico ao bipar-
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tidarismo, mas, exatamente por essa razdo, reduzindo a
fragmentacao e facilitando para que o governo alcance o
consenso para a maioria dos votos no Legislativo.

J& o modelo denominado proporcional - adotado
em paises como Brasil, Argentina, Espanha, Portugal e
os paises nordicos - acaba acontecendo exatamente o
inverso, com um foco mais amplo na representatividade
e fragilizado na quest&o da governabilidade. Diante des-
te fato, ao instituir tal modelo eleitoral, o sistema politi-
co acaba tendendo ao multipartidarismo, o que amplia a
fragmentacdo e dificulta a governabilidade, mas, indubi-
tavelmente, privilegia mais a representatividade que seu
congénere majoritario.

Com vistas a equacionar esta dicotomia entre os
aspectos majoritarios e proporcionais, conceberam-se
os denominados sistemas mistos, que buscavam conci-
liar os dois sistemas nas elei¢cdes para o mesmo orgao.
Neste sentido, um bom exemplo é o sistema adotado
pela Republica Federal da Alemanha, que elege metade
de seus parlamentares pelo sistema majoritario e a outra
metade por meio do sistema proporcional de lista fecha-
da preordenada.

De posse desta breve introducdo ao universo dos
sistemas eleitorais, cabe compreender, em seguida, como
emergiu o sistema eleitoral brasileiro e quais as circunstan-
cias histdricas que determinaram sua origem e sua evolu-
cdo através do tempo até alcancar sua configuracao atual.

O sistema eleitoral brasileiro:
histérico e estrutura atual

Histoérico

As primeiras eleicdes no Brasil remontam ao petri-
odo em que o pais ainda estava na condicdo de coldnia
de Portugal, mais precisamente em 1532, quando da dis-
puta para os representantes do Conselho da Vila de Sao
Vicente. Deste momento em diante, por quase 300 anos,
ocorreram pleitos em nivel local para 6érgdos desta nature-
za - como as Camaras Municipais - em que participavam
apenas os chamados “homens bons”# (FAUSTO, 1996).
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Com a Revolucéo Liberal do Porto, ocorrida em Por-
tugal no ano de 1820, faz-se necessaria a realizacdo das
primeiras eleicdes gerais em solo brasileiro, com o ob-
jetivo de escolher nossos representantes para as Cortes
Gerais, Extraordinarias e Constituintes da Nacdo Portu-
guesa, a qual o Brasil era agora Reino Unido. Neste pleito,
adotou-se a legislacdo eleitoral da Constituicdo espanho-
la de 1812, que indicava um deputado para cada 30 mil
habitantes em cada provincia, eleito de maneira indireta
e censitaria (ANDRADE, 2009).

Diante da independéncia politica definitiva com
relacdo aos portugueses, proclamada em 1822, fez-se
necessario definir novas regras gue norteassem 0s pro-
cessos eleitorais no pais. Nesse sentido, por meio da
Constituicdo de 18245, sdo estabelecidas as bases de um
sistema eleitoral para o pais, com eleicdes exclusivamen-
te para os deputados e senadores que constituiriam o
Poder Legislativo, ja que o Executivo estaria atrelado ao
Imperador® (FAUSTO, idem).

O sistema ainda era bastante elitista e blindado con-
tra os anseios populares, sendo a eleicdo para a Cadmara
dos Deputados, até 1881, aberta (ndo secreta), indireta
e censitdria’, realizada por meio de mecanismos majo-
ritarios e vetada a mulheres, escravos e estrangeiros. O
pleito para o Senado era ainda menos permeavel ao con-
junto da populacdo, sendo eleita uma lista triplice a ser

4. A definigdo concreta de “homem bom” é extremamente complexa, designando
um grupo da elite das localidades no Brasil Colénia, frequentemente investidos de
poder politico em fungéo de sua linhagem familiar, renda e posse de propriedades.
5. E importante ter em mente que a Constituicdo de 1824 foi outorgada em lugar
de uma proposta elaborada por uma Assembleia Constituinte, eleita em 1822 e
empossada em 1823. Para sua composicdo, as eleicdes se deram com base em
um decreto de 19 de junho de 1822. Alguns autores, como Ferreira (2005), con-
sideram este decreto como a primeira lei eleitoral brasileira, de cujas bases se ex-
trairiam os mecanismos presentes na propria legislacao eleitoral da Carta imposta
dois anos depois.

6. A Constituicdo de 1824 inovou com a atribuicao de quatro poderes, mas acabou
concentrando dois deles (Executivo e Moderador) nas maos do Imperador, tanto na
esfera central como nas provincias, onde o seu presidente (hoje governador) era
nomeado pelo monarca, sem nenhuma consulta popular

7. As eleigbes neste caso eram indiretas em dois niveis: os votantes sufragavam
0s chamados eleitores que entao elegiam os deputados, ambos credenciados pela
renda que possuiam e por critérios de nacionalidade e religiosos. Este sistema,
apesar de ser complexo, simplificava os quatro “degraus” presentes nas eleicées
para as Cortes em 1821, em que se promoviam eleicées para compromissarios,
eleitores de pardquia, eleitores de comarca e, enfim, deputados.
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submetida ao Imperador, demonstrando a forte ligacao
de dependéncia desta esfera do Legislativo ao Executivo
(SOARES, 1990).

Durante o periodo imperial, em que a disputa par-
lamentar se dava essencialmente entre Conservadores e
Liberais, algumas inovacdes foram criadas, como a ins-
cricdo prévia dos eleitores e seu alistamento em juntas
eleitorais (1842), a Lei dos Circulos® e a previsdo das in-
compatibilidades (1855), as juntas paroquiais de quali-
ficacdo dos eleitores (1875) e a chamada Lei do Terco?
(1879) (ANDRADE, idem).

A grande mudancga viria, no entanto, no ano de 1881,
com a aprovacao da Lei Saraiva, que abolia o sistema in-
direto em favor de um sistema direto de votacao, per-
manecendo, contudo, as exigéncias de comprovacdo de
renda para o alistamento eleitoral. Além disso, a nova le-
gislacdo exigiu a comprovacao de alfabetizacdo, excluin-
do uma enorme parcela da populacdo que sé teria o di-
reito de voto reconquistado quase um século mais tarde
(CARVALHO, 2003).

Com o advento da Republica, em 1889, sobreveio a
necessidade de readequar o sistema eleitoral vigente aos
novos cargos e configuracdes de um sistema de governo
distinto: o presidencialismo com inspiracao laica. As linhas
mestras do sistema imperial, egressas da Lei Saraiva, con-
tudo, foram mantidas no chamado Regulamento Alvim
(1890), inclusive no que diz respeito ao credenciamento
dos eleitores e a apuracdo dos vencedores nas maos de
juntas locais, além do voto “a descoberto” e do sufragio
universal (com exclusdo das mulheres e dos analfabetos).

Assim, foi sobre tais bases que se estruturou o sis-
tema conhecido como “politica dos governadores”, ou

8. Semelhante aos moldes do que hoje denominamos “voto distrital”.

9. De acordo com Ferreira (2005), “a Lei do Ter¢o ndo era um processo proporcio-
nal. Simplesmente dividia os cargos eletivos a preencher em dois tercos para a
maioria e um terco para a minoria. Mas os partidos geralmente nao se apresenta-
vam sozinhos, e sim em coligacées. A coligagdo que vencesse, ganhando os dois
tercos, seria formada de elementos de mais de um partido. E, nas cdmaras, seria
dificil garantir que a unidade obtida nas eleigées seria mantida no Plendrio. Assim,
‘maioria’ era um conceito que se relacionava mais com uma vitdria eleitoral do que
propriamente com uma organiza¢ao de governo”.
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“coronelismo”, relacionando as elei¢cdes locais, estaduais
e nacionais tanto no d&mbito do Executivo - agora com
eleicdes para a Presidéncia da Republica e dos Estados
- como no escopo do Legislativo, no qual teve fim a vita-
liciedade dos Senadores.

A combinacdo do voto aberto, a ingeréncia dos
coronéis, as fraudes eleitorais - o chamado voto “bico
de pena” - e a preponderancia do Partido Republicano
deram ensejo a um sistema que, de acordo com a obra
seminal de Victor Nunes Leal (2012), gerou “dependén-
cia” e “fraqgueza” ao eleitorado local ao longo de toda
a Primeira Republica. No campo da legislacdo eleitoral,
trés sistemas foram erigidos, todos variantes do modelo
majoritario (NICOLAU, 2007).

Na esteira das criticas ao sistema eleitoral que em-
basava o coronelismo, eclodiu a chamada Revolucdo de
1930, liderada por Getulio Vargas, que propugnava o voto
secreto e a constituicdo de um 6érgéo independente para
o alistamento eleitoral e a apuracdo dos votos, colocando
abaixo o edificio da pejorativamente alcunhada Republi-
ca Velha (FAUSTO, idem).

Neste sentido, a ado¢cdo de um renovado Cdédigo
Eleitoral em 1932 marca o inicio de um novo periodo,
em gue podemos observar o embrido do que seria uma
democracia eleitoral com os seguintes avancos: i) a
constituicdo de uma Justica Eleitoral como 6rgéo in-
dependente, que seria responsavel por todas as etapas
do pleito, ii) o sistema proporcional para as eleicdes ao
Legislativo e iii) o voto secreto, direto e estendido a um
novo contingente até entdo marginalizado: as mulheres
(BALEEIRO, 1999).

O novo cdédigo regulou as eleicdes em todos os ni-
veis (federal, estadual e municipal), implantou a formula
de quociente eleitoral e partidario para distribuir as ca-
deiras no sistema proporcional adotado e a possibilidade
de segundo turno. Ademais, a idade exigida para se tor-
nar eleitor passou a ser de 21 anos, reduzida pela Consti-
tuicdo de 1934 para 18 anos (ANDRADE, idem).

Outra inovacdo da Constituicdo de 1934 foi a re-
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presentacdo classista, que previa, em seu Artigo 23, a
eleicdo indireta de deputados eleitos pelas associacdes
patronais e pelos sindicatos, classificados em: empre-
gadores, empregados, profissionais liberais e servidores
publicos. Diante da forte ascendéncia do governo federal
sobre os sindicatos - exposta no fendbmeno denominado
“peleguismo” -, pode-se depreender as motivacdes poli-
ticas da criacao de tal instituto por Getulio com vistas a
um suporte mais robusto no Legislativo (FAUSTO, idem).

No entanto, a vigéncia tanto do cédigo quanto da
Constituicado foi bastante efémera. Apds articular um gol-
pe de Estado em 1937, Vargas permanece no poder até
1945, periodo que passou aos anais histéricos como Es-
tado Novo, em que as eleicdes deixaram de ser um me-
canismo relevante no sistema politico brasileiro. Com o
presidente detendo amplos poderes, o Legislativo e os
executivos estaduais sofreram uma forte intervencéo,
mormente aqueles que se declaravam como oposicionis-
tas (FAUSTO, idem).

Com o ocaso da ditadura varguista, adveio uma
nova Carta Constitucional, em 1946, a qual se mostraria
bastante avancada em matéria de direitos a populacado e
gue, no processo de restabelecimento do regime demo-
cratico, restaurou em seus capitulos acerca das eleicdes
o avancado Coédigo Eleitoral de 1932 (BALEEIRO, idem).

O regime implantado pela nova Constituicdo, a des-
peito de seus pendores democratas, traduzidos na livre
competicdo politico-partidaria, ensejou um periodo histd-
rico de quase 20 anos com dgraves sobressaltos na vida
politica brasileira, caracterizado pela forte participacdo
dos militares naquilo que entendiam como seu “poder
moderador” de interferir nos desdobramentos politicos
(STEPAN, 1975)

Na esteira da renuncia de Janio Quadros (1961), a
ingeréncia militar se tornou ainda mais aguda e, dado o
impasse gerado pela posicdo dos ministros militares em
ndo permitir a posse do vice-presidente eleito, Jodo Gou-
lart, operou-se uma mudanca profunda no sistema po-
litico vigente: a implantacdo do parlamentarismo como
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uma solu¢cdo de compromisso que diminuiria os poderes
presidenciais.

A rapida deterioracdo da situacdo - inclusive com a
volta do presidencialismo conquistada por Goulart e a ra-
dicalizacao de sua postura - levou a desdobramentos que
culminaram com a deposicdo do presidente e a tomada
do poder pelos militares por meio de um claro golpe nas
instituicdes politicas e sociais vigentes (FAUSTO, idem).

Diante da ascensdo dos militares ao poder, foram
editados uma série de Atos Institucionais (Als)'°, que
desfiguraram sobremaneira o regime politico regido pela
Carta de 1946, cassando mandatos populares e limitan-
do a competicdo partidaria a duas forcas: uma de apoio
aos militares (Alianca Renovadora Nacional) e outra de
oposicdo a eles (Movimento Democratico Brasileiro).

Além disso, por meio da nova Constituicdo de 1967
e do Ato Institucional no 5, os generais recrudesceram
o fechamento do regime com o fim das eleicdes diretas
para os principais cargos do Executivo" - tais como a
Presidéncia da Republica, dos Governos dos Estados e
das Prefeituras de cidades tidas como estratégicas - e
com o fechamento do Congresso em 1968, o que resultou
em novas cassacdes de mandatos.

Com a posse do general Geisel em 1974, tem inicio o
processo de abertura “lenta, gradual e segura”, que, ain-
da que retardado pelo Pacote de Abril (1977)?, se mos-
traria cada vez mais inevitavel. Neste sentido, a aprova-
cdo da Emenda no 15, de 19/11/1980, que restabeleceu o
voto direto para Governo do Estado, abriu caminho para
0 que seriam as maiores manifestacdes populares da his-
téria no Brasil por uma significativa mudanca em nosso

10. Ao todo, foram editados 17 Atos Institucionais, que, ao lado da Constituigao
de 1967 e suas emendas, compunham o arcabouco juridico do Regime Militar no
Brasil. Faz-se mister notar que, logo no segundo ano de governo militar (1965), foi
editado um novo Caédigo Eleitoral, com vigéncia até nossos dias.

11. A excecdo estava nas Prefeituras de cidades pequenas e/ou ndo consideradas
estratégicas, como as capitais e as estancias hidrominerais

12. O Pacote de Abril foi um conjunto de leis outorgado em 13 de abril de 1977 com
alteragées no mandato do Presidente da Republica (de cinco para seis anos) e com
metade das vagas em disputa para o Senado preenchida por eleicées indiretas,
evitando uma derrota iminente do governo no pleito de 1978.
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sistema eleitoral: eleicbes diretas para a Presidéncia da
Republica (RODRIGUES, 2006).

No que pese a Emenda Constitucional que regu-
laria as “diretas para presidente” - apelidada de Dante
de Oliveira, em homenagem ao deputado federal mato-
-grossense responsavel por sua autoria - ter sido rejeita-
da pelo plenadrio do Congresso Nacional, o povo “ndo se
dispersou” e mobilizou-se pela eleicdo, ainda que indire-
ta, de um presidente civil e representante das oposicdes.

A mobilizacdo desta vez foi satisfatéria e o minei-
ro Tancredo de Almeida Neves, um dos grandes lideres
moderados da oposicdo ao regime, foi eleito como Presi-
dente da Republica no Colégio Eleitoral, derrotando Pau-
lo Salim Maluf no ano de 1985. Tancredo, contudo, morre-
ria antes da posse e seu vice, José Sarney, assumiria em
seu lugar, convocando, no decorrer de seu mandato, uma
Assembleia Constituinte™ (FAUSTO, idem).

Apos a conclus&o de seus trabalhos, a Constituicao
de 1988 foi finalmente promulgada, inaugurando uma
nova era para o Estado brasileiro, apds 24 anos de regi-
me de excecdo, pautada em uma verdadeira democracia
de massas estendida a todos os cidadaos, retomando al-
guns institutos e consolidando outros no que diz respeito
a estrutura das regras eleitorais.

Estrutura atual

A Carta de 1988 traz em seu bojo, tanto em seu texto
original como nas eventuais emendas que se integraram
a ela com o passar do tempo, a sistematica que comanda
o gue hoje entendemos por sistema eleitoral brasileiro,
englobando os cargos tanto do Poder Executivo como
do Poder Legislativo, nos trés niveis da federacdo.

O sistema eleitoral brasileiro é misto: majoritario para
os cargos do Poder Executivo em todos os niveis federais
(Presidente da Republica, Governadores de Estado e Pre-

13. A convocacdo dessa Assembleia e a eleicdo de seus membros ocorreram em
meio & euforia causada pela momentanea estabilizagao da moeda ensejada pelo
Plano Cruzado. Neste sentido, cabe ressaltar que o partido do governo — o PMDB
— teve uma influéncia preponderante em seu texto, ainda que cindido internamente
entre os “auténticos” e os adeptos do “centrao”.
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feitos Municipais) e para os Senadores Federais e propor-
cional para os demais cargos do Poder Legislativo (Depu-
tados Federais, Deputados Estaduais e Vereadores).

Desta maneira, buscamos contemplar a escolha dos
cargos majoritarios da forma mais simples possivel e pri-
vilegiar a representatividade proporcional no caso da
composicdo dos 6rgaos legislativos, com excecao do Se-
nado Federal. Trata-se de uma decisdo que permite uma
saudavel coexisténcia entre os dois principais modelos
de sistemas eleitorais.

Além do dispositivo constitucional, € de suma im-
portancia elencar os outros instrumentos juridicos que
compdem o arcabouco institucional responsavel, atual-
mente, pela regulacdo do processo eleitoral no Brasil: i)
o Cdédigo Eleitoral de 1965, ii) a Lei de Inelegibilidade de
1990, iii) a Lei dos Partidos Politicos de 1995, iv) a Lei das
Eleicoes de 1997 e v) a Lei da Ficha Limpa de 2010, além
de outras legislacdes correlatas ao assunto e resolucdes
do Tribunal Superior Eleitoral e dos Tribunais Regionais
Eleitorais.

Assim, cabe nesta secdo do presente trabalho es-
miucar os parametros gerais sobre as eleicdes no Brasil e
os especificos para cada um dos cargos em disputa, des-
tacando os pontos convergentes e divergentes de cada
um deles e ressaltando os mecanismos que permeiam tal
operacao.

Em primeiro lugar, vale destacar que o conjunto do
eleitorado, a partir desta Carta, compreende de maneira
obrigatodria os maiores de 18 anos e menores de 70 anos
e, facultativamente, agueles que possuem entre 16 e 18
anos e mais de 70 anos. O sufragio é direto, secreto e
universal - desta vez incluindo um grupo havia tempo
alijado do processo: os analfabetos (SILVA, 1999).

Os critérios de elegibilidade, contudo, ainda vincu-
lam a necessidade de alfabetizacdo, bem como a nacio-
nalidade brasileira (nata, no caso de Presidente da Re-
publica e Vice-Presidente), o alistamento eleitoral em
pleno gozo dos direitos politicos, o domicilio eleitoral na
circunscricdo em que busca disputar, a filiacdo partidaria
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e a idade minima para cada um dos cargos na data da
posse, sendo a) 35 anos para Presidente e Vice-Presiden-
te da Republica e Senador, b) 30 anos para Governador
e Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal, c) 21
anos para Deputado Federal, Deputado Estadual ou Dis-
trital, Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz e d) 18 anos
para Vereador (MEYER, 2010).

As eleicdes ocorrem bianualmente, intercalando en-
tre as eleicdes gerais (onde estdo em disputa os cargos
de Presidente da Republica, Governadores de Estado e
Distrito Federal, Senadores, Deputados Federais, Estadu-
ais e Distritais) e as elei¢cdes locais (onde estdo em dispu-
ta os cargos de Prefeito e Vereador) (SILVA, idem).

No caso do Poder Executivo, em qualquer uma das
esferas federativas™, as eleicdes se ddo por meio do siste-
ma majoritario, sendo que o vencedor deverd conquistar
o voto da maioria absoluta dos votos validos. Caso o pos-
tulante ndo conquiste, num primeiro turno, esta maioria -
50% + 1dos votos, excetuando-se brancos e nulos -, havera
um segundo turno entre os dois candidatos mais votados.

Desde as eleicdes de 1998, foi permitido aos de-
tentores de um mandato no Poder Executivo disputar
a reeleicdo e, no caso de vencerem, ganharem mais um
mandato consecutivo, sendo esta medida valida inclusive
para aqueles que ja estavam no cargo quando da aprova-
cdo do dispositivo (NICOLAU, 2007).

Ja no que diz respeito ao Poder Legislativo, a com-
plexidade do sistema demanda uma andlise mais detida.
No caso da esfera federal, o regime continuou consa-
grando o bicameralismo, com a Camara dos Deputados
representando o conjunto da populacdo e o Senado Fe-
deral representando os Estados membros da federacédo e
o Distrito Federal™ (SILVA, idem).

Cada Estado elege trés Senadores, com mandatos

14. No caso da esfera federal, o Poder Executivo é exercido pelo Presidente da
Republica, na esfera estadual pelo Governador do Estado e na esfera do Municipio
pelo Prefeito Municipal.

15. O bicameralismo é aplicado no Brasil apenas na esfera estadual. No caso dos
Estados e Municipios, existe apenas um orgéo legislativo, sendo, respectivamente,
a Assembleia Legislativa e a Cdmara Municipal.
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de oito anos, passiveis de reconducédo, sendo que a reno-
vacdo do Senado Federal se d3, alternadamente, em dois
tercos e um terco dos Senadores, a fim de preservar cer-
ta continuidade em seus quadros, quando de alteracdes
sensiveis no humor do eleitorado. A eleicdo dos Senado-
res se da por meio do sistema majoritario de maioria sim-
ples, ou seja, o(s) candidato(s) mais votado(s) no pleito
- sejam duas ou uma vaga - sao eleitos para ocupar a
cadeira, independentemente se atingiram mais de 50%
dos votos (NICOLAU, idem).

Com relacdo a eleicdo de Deputados (federais, esta-
duais ou distritais) e Vereadores, vige o sistema propor-
cional de lista aberta, que, como ja vimos, tem o condao
de buscar representar todos os setores da sociedade na
proporcdo de sua forca ou de sua mobilizacdo politica.
Assim, o primeiro passo € definir a totalizacdo dos votos
- 0 que corresponde aos votos atribuidos aos candidatos
ou as legendas subtraidos dos votos brancos e nulos - e,
com base neste numero, definir o quociente eleitoral da
seguinte forma:

Quociente eleitoral = Votos vdlidos/Vagas em
disputa para determinado cargo

Em seguida, de posse desse quociente, cabe deli-
mitar a quantidade de vagas destinadas a cada partido’s,
a qual se obtém por meio do total de seus votos pelo
qguociente eleitoral, dando a esse montante o nome de
guociente partidario:

Quociente partidario = Votos vdlidos para o parti-
do /Quociente eleitoral

Neste momento, os partidos que ndo atingem o quo-
ciente eleitoral - cujo resultado do quociente partidario é

16. Faz-se mister esclarecer que, para efeito de distribuicao de cadeiras, os votos
dos partidos coligados sao somados e as cadeiras conquistadas pertencem a coli-
gacdo como se a mesma fosse um Unico partido, o que pode gerar uma ferrenha
competicdo entre as forgas partiddrias no interior da mesma coligagao.
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inferior a1- sdo excluidos da distribuicdo de cadeiras. Apds
essa operacdo, as sobras sdo alocadas de acordo com o
método denominado das “maiores médias”, da seguinte
forma expressa no artigo 109 do Cdédigo Eleitoral vigente:

| = dividir-se-a o numero de votos validos atribui-
dos a cada partido pelo numero de lugares por ele
obtido, mais um, cabendo ao partido que apresen-
tar a maior média um dos lugares a preencher;

Il - repetir-se-a a operacdo para a distribuicdo de
cada um dos lugares.

§ 12 O preenchimento dos lugares com que cada
partido for contemplado far-se-a segundo a or-
dem de votacdo recebida pelos seus candidatos.

§ 22 SO poderdo concorrer a distribuicdo dos lu-
gares os partidos e coligacbes que tiverem obti-
do quociente eleitoral.

Distribuidas as cadeiras para os partidos politicos
eleitos, cabe definir os candidatos que as ocupardo. Nes-
te sentido, a chamada lista aberta, como ja vimos, asse-
vera que a ordem de precedéncia seja definida pelos elei-
tores, ocupando as cadeiras agueles que detiverem mais
votos, dado o quociente partidario (NICOLAU, idem).

Para melhor ilustrar o complicado funcionamento
do sistema proporcional de lista aberta, replicamos um
infografico (Figura 1) em que a Empresa Brasil de Comu-
nicacdo (EBC) - érgédo publico de coordenacao e gestao
dos meios de comunicacdo do governo federal - simulou
uma eleicdo hipotética com um eleitorado de 300 indivi-
duos que tem de optar entre 12 candidatos de dois parti-
dos e uma coligacdo (formada por dois outros partidos)
diferentes.

Desta forma, a ilustracdo busca demonstrar como
funciona a alocac¢do de cadeiras, ressaltando alguns pon-
tos de questionamento do eleitorado brasileiro, como o
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fato de candidatos mais bem posicionados isoladamen-
te ndo ocuparem as cadeiras nos érgados legislativos em
detrimento de outros cuja votacdo absoluta foi inferior.

Figura 1 - Infografico da EBC sobre o funcionamento
do sistema proporcional de lista aberta.

CCOMO FUNCIONA HOJE

A VOTAGAO PARA
ELEGER DEPUTADOS ®m
oo oot it

ELEITORADO = 300 PESSOAS

Partido 1 LEL LY

REPARE
1) =

—

Fonte: Empresa Brasil de Comunicacdo (2010).

No gue pesem as diferencas entre este mecanismo
e o majoritario, a votacao e a totalizacdo dos votos - tan-
to nas eleicdes gerais como nas locais - tém sido feitas
por meio eletrénico desde as eleicdes de 1996. Para que
esta estrutura possa funcionar, € necessario um dérgao
eficiente e independente, cujo trabalho seja respeitado
por todos os atores envolvidos e busque o constante
aperfeicoamento. Neste contexto, sobressai a atuacao da
Justica Eleitoral, que - a despeito de algumas vicissitu-
des e inconstancias - tem desempenhado um bom traba-
lho desde a redemocratizacdo até nossos dias.

Propostas recentes de alteragdes do sistema

Da maneira como nosso sistema eleitoral esta orga-
nizado, é importante ter presente que alguns analistas
acabam por lhe imputar um papel central na fragmen-
tacdo dos parlamentos e, consequentemente, na difi-
culdade das relacdes entre o Executivo e o Legislativo.
Além disso, o sistema eleitoral também acaba recebendo
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criticas por supostamente inflar o custo das campanhas
politicas e isentar os eleitos de uma responsabilizacdo
mais objetiva.

Neste sentido, com fins de melhorar a governabilida-
de e baratear o custo de campanhas mais personalizadas,
existem movimentos e liderang¢as que propdem a adocao
do voto distrital, que seria, basicamente, transformar o
componente proporcional de nossas eleicdes em um mo-
delo majoritario. Dessa maneira, deveriamos desenhar
distritos regionalmente delimitados, onde os partidos po-
liticos poderiam lan¢ar seus respectivos candidatos, sa-
grando-se vencedor aquele que obtiver mais votos.

Apesar das vantagens do sistema, é preciso ter cla-
ro que este sistema também traz algumas desvantagens,
notadamente aquelas ligadas a arbitrariedade no dese-
nho dos distritos, a prevaléncia de interesses paroquiais
sobre os gerais, a perpetuacdo do poder de um mesmo
grupo ou familia em cada distrito e ao contingente de vo-
tos “jogados fora” em disputas majoritarias que poderia
distorcer a representacao das ideias na sociedade.

Por essa razao, devemos refletir que toda mudanca
institucional no sistema eleitoral, popularmente conheci-
da no Brasil como “reforma politica”, pode trazer algu-
mas solucdes para velhos problemas, mas também po-
deria acarretar novos problemas a serem enfrentados no
futuro, uma vez que nenhum sistema eleitoral é perfeito
e cada um deles deve se adequar ao processo historico e
social do Estado em que estd inserido.

Consideragoes finais

O presente trabalho buscou elucidar o sistema
eleitoral brasileiro em suas diversas minucias e idiossin-
crasias. Neste sentido, buscamos, apds uma breve in-
troducdo sobre o tema, recuperar as origens histdéricas
de alguns dispositivos e esclarecer seu funcionamento,
ainda que o espaco seja sempre pequeno para tao gran-
diosa tarefa.

Cabe frisar que, diante de uma alegada complexi-
dade de suas regras, alguns analistas e atores politicos
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clamam sistematicamente pela chamada “reforma poli-
tica”, cujo conteudo traria o Brasil ao rol das democra-
cias verdadeiramente “consolidadas” ou “desenvolvidas”.
As propostas vdo desde mudancas incrementais até a
substituicdo do sistema proporcional pelo voto distrital,
a abolicdo do instituto da reeleicdo e a ampliacdo dos
mandatos majoritarios.

Para os defensores desta reforma, propostas como
as enunciadas acima teriam a capacidade de, por si so,
mudar a relacdo entre o representante e o representa-
do, fazendo com que o primeiro desempenhasse melhor
suas funcdes sob os, agora, vigilantes olhos do segundo.

A despeito da seriedade dos que eventualmente te-
nham proposto tais e quais alteracdes, acreditamos ser
pouco produtivo culpar as regras pela baixa qualidade de
Nossos representantes e/ou de seu trabalho e pela pouca
mobilizacdo dos eleitores nos periodos entre as eleicdes.

O mais razoavel ainda parece ser a educacdo dos
cidaddos para a politica, esclarecendo os mecanismos
de funcionamento do sistema e demonstrando a eles os
prds e os contras vinculados a cada escolha no momento
das eleicdes, bem como a importéncia de uma postura
ativa que ultrapasse o mero comparecimento as urnas e
privilegie a fiscalizacdo de todos os candidatos e politi-
cos eleitos.

Referéncias

ANDRADE, Angelo Bdsco Machado de. “O sistema eleito-
ral brasileiro: condi¢cdes de elegibilidade.” Biblioteca Digital da
Cémara dos Deputados in http:/bd.camara.gov.br/bd/handle/
bdcamara/3625 Publicado em 2009. Acesso em: 09/03/2014.

AVRITZER, Leonardo & ANASTASIA, Fatima (Orgs.). Reforma
politica no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG. 2006.

BALEEIRO, Aliomar. “Constituicdes Brasileiras”. Brasilia: Se-
nado Federal e

Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estra-
tégicos, 1999.

CARVALHO, José Murilo de. A construcdo da ordem/teatro
das sombras. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira. 2003.

CINTRA, Octavio. “Majoritario ou proporcional? Em busca do

87

POLITICA NO BRASIL

W



SERIE CIDADANIA E POLITICA

equilibrio na construcdo de um sistema eleitoral”, in Cadernos
Adenauer VI (2005) n.2. Reforma Politica: agora vai? Rio de Ja-
neiro : Fundacado Konrad Adenauer. Setembro de 2005.

CONSTITUICAO da Republica Federativa do Brasil. Brasilia:
Coordenacéo de

Publicacdes, Camara dos Deputados, 2002.

FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. EDUSP: S&o Paulo. 1996.

MEVYER, Lucia. “Elegibilidade: pressupostos legais para ser
votado”, in http://jus.com.br/artigos/17292/elegibilidade-pres-
supostos-legais-para-ser-votado/2

Publicado em 08/2010. Acesso em: 09/03/2014.

MUKAI, Toshio. Sistemas eleitorais no Brasil. Brasilia: PrND,
1985.

NICOLAU, Jairo. Sistemas eleitorais”. Rio de Janeiro: FGV,
2004 (5?2 edigao, revista e atualizada).

, Jairo. “O sistema eleitoral brasileiro”, in AVELAR,
Lucia & CINTRA, Octavio. Sistema politico brasileiro: uma intro-
ducdo. 2007.

NORTH, Douglass. Institutions, institutional change, and eco-
nomic performance. New York: Cambridge University Press.
1990.

PUBLICACAO DO INSTITUTO TANCREDO NEVES. Represen-
tacdo e sistemas eleitorais. Brasilia: 1987.

RODRIGUES, José Ricardo Simédes. Evolugcdo historica do sis-
tema eleitoral brasileiro nas constituicbées. Universidade Federal
de Rondodnia: Cacoal. 2006.

SANTOS, Fabiano. “Em defesa do presidencialismo de coali-
730", in SOARES, Glaucio; RENNO, Lucio (Eds.). Reforma politi-
ca: licbes da historia recente. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio
Vargas. 2006.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Posi-
tivo. 162 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999.

SOARES, Hilda Braga. Sistemas eleitorais do Brasil (182]-
71998). Senado Federal - Subsecretaria de Edicdes Técnicas. Bra-
silia, 1990.

STEPAN, Alfred. Os militares na politica. Artenova: Rio de Ja-
neiro. 1975

88



Os Dilemas da Reforma Politica
no Brasil: entre a Efetividade
e a Panaceia Imaginaria’

Jodo Paulo S. L. Viana e Marcio Cunha Carlomagno’

O tema reforma politica é o cerne do pensamento
politico brasileiro.”

Jawdat Abu El-Haj

Introducao

A reforma politica € um dos temas centrais da vida
republicana brasileira. No periodo posterior ao advento
da redemocratizacdo, com mais intensidade apds a pro-
mulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o assunto
voltou a ocupar um relevante espaco no debate publi-
co por intermédio da imprensa e, principalmente, entre
os estudiosos do sistema politico e os congressistas. O
presidencialismo e a fragmentacdo partidaria eram ob-
servados como um empecilho ao desenvolvimento das
instituicdes brasileiras. O modelo denominado “presi-
dencialismo de coalizdo”, a época, tido por muitos como
uma “combinacdo explosiva”, era considerado a principal
causa do nosso subdesenvolvimento institucional.

Naguele momento, para parcela significativa dos
analistas, o diagndstico se confirmaria com o quadro de
instabilidade institucional que se segue apds a consti-
tuinte. O elevado numero de candidatos na elei¢gdo pre-
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vos, eleicbes e métodos quantitativos.
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sidencial de 1989, a vitdria de um outsider cujo o partido
fundado as vésperas da eleicdo possuia 3% de parlamen-
tares na Cdmara dos Deputados, aliado ao fracasso dos
maiores partidos brasileiros (PMDB e PFL), além do im-
peachment de Fernando Collor, e o plebiscito sobre for-
mas e sistemas de governo realizado em abril de 1993
alavancaram ainda mais duvidas sobre a capacidade de
nossa engenharia institucional assegurar a construcao de
governos que efetivamente governem e, assim, contribuir
para a consolidacdo de instituicdes sdlidas

Mais recentemente, desde a crise do “mensaldo”,
em 2005, e das “jornadas de junho de 2013”, o tema re-
tornou com maior intensidade a agenda do Congresso
Nacional. E nesse contexto que um razoavel nimero de
propostas de reformas, especificamente no dmbito dos
sistemas eleitoral e partidario, relacionadas a adocdo do
voto distrital misto, lista fechada, cldusula de barreira, fim
das coligacdes proporcionais, financiamento publico de
campanhas, entre outros temas, surgem com mais frequ-
éncia no sistema politico brasileiro.

No caso brasileiro, as discussdes acerca de mudan-
cas e reformas em nossas instituicdes representativas,
de forma preponderante, incidem sobre a ideia de que
somente por intermédio de uma ampla reforma resolve-
remos problemas de corrupg¢do e da representag¢do poli-
tica. Como se, por um passe de magica, ao mudar as re-
gras que regem as escolhas de nossos representantes, ao
mesmo tempo, cridssemos verdadeiros “anjos” na politi-
ca. Nesse sentido, acreditamos que o debate da reforma
politica no Brasil, quando dotado desse objetivo, encon-
tra-se fora de foco. A questdo do combate a corrupcao
na gestao publica encontra-se, intrinsecamente, relacio-
nada a efetividade dos mecanismos das institui¢des de
controle que, diga-se de passagem, tem trabalhado de
forma efetiva nos ultimos anos (SANTOS, 2008).

Sob essa perspectiva, este estudo busca situar o
tema da reforma politica no Brasil a partir de pontos cen-
trais: 1) Proporcionar um panorama do debate acerca do
funcionamento do sistema politico brasileiro, entre 1988
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e 2020; 2) Exibir um numero razoavel de alteracdes efe-
tuadas no regramento institucional durante o periodo
analisado, com o objetivo de demonstrar que, ao con-
trario do que se imagina, o legislador brasileiro ha mais
de duas décadas tem modificado, frequentemente, as
regras que regulam o funcionamento de nosso arranjo
institucional; e 3) Com base nas principais mudancas nos
ultimos anos, apresentar os resultados efetivos sobre a
dindmica do sistema politico brasileiro, especialmente,
os efeitos da proibicdo das coligacdes proporcionais na
eleicdo municipal de 2020.

O presente capitulo é composto de trés secdes,
além de introdug¢do e conclusao. Inicialmente, abordare-
mos o modelo do sistema politico brasileiro e o debate
marcante, a partir da década de 1990, fundamentalmen-
te, sobre os sistemas eleitoral e partidario, centrado na
guestdo governabilidade versus representatividade. Pos-
teriormente, apresentaremos um histérico das reformas
eleitorais realizadas no pais desde o pds-constituinte. A
partir dai, analisaremos, especificamente, a reforma politi-
ca realizada pela Camara dos Deputados no ano de 2017,
gue instituiu, entre outras medidas, uma clausula de de-
sempenho progressiva e o fim das coligacdes em eleicdes
proporcionais. Com isso, apresentaremos os dados sobre
0s impactos dessas mudancas nas eleicdes de 2020. Por
fim, tracamos algumas consideracdes sobre a relevancia
do incessante debate da reforma politica no Brasil.

1. O sistema politico brasileiro
pdés-redemocratizacdo e o debate politico

No Brasil, a vida republicana apresentou, pelo
menos, seis experiéncias partidarias distintas? (MENE-

2. Conforme Meneguello (1998), um dos aspectos fundamentais no estudo dos
partidos politicos na experiéncia republicana brasileira consiste na descontinui-
dade de partidos e sistemas partidarios. Desde a proclamag¢ao da Republica até
1985, pelo menos seis sistemas partiddrios se sucederam no Brasil. Inicialmente,
o periodo oligdrquico da Republica Velha, de 1889 a 1930. Posteriormente, um
sistema pluripartidério iniciado com a Revolugdo de 1930. Apds o fim do Esta-
do Novo, o surgimento de um sistema partidario na experiéncia democratica de
1945 a 1965, que dura até o golpe de 1964. De 1965 a 1979, o bipartidarismo
organizado pela ditadura militar. De 1979 a 1985, ainda sob o regime militar, o
multipartidarismo controlado. E o sistema multipartidario, fundado com a rede-
mocratizagdo por intermédio da Emenda Constitucional n° 25.
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GUELLO, 1998). Nascido em 1985 com a redemocratiza-
cdo e formalizado com a Constituicdo Federal de 1988,
o atual sistema politico-partidario encontra-se diante de
uma das maiores crises de nossa histéria recente. N&o
obstante ser considerado o mais longevo e estavel da
institucionalidade democratica brasileira (REIS, 2007;
BRAGA, RIBEIRO & AMARAL, 2016), nosso modelo vem
suscitando criticas que perduraram no decorrer dos anos
1990, acerca da incapacidade de efetivacdo da governa-
bilidade e da consolidacdo das instituicdes politicas (LA-
MOUNIER & MENEGUELLO, 1986; MAINWARING, 1991,
2001; LAMOUNIER, 1992; GOES, 1992; AMES, 2001).

O presidencialismo de coalizdo preservou elemen-
tos consagrados, como o sistema presidencialista de go-
verno e a separacao de poderes, acompanhada da repre-
sentacdo proporcional de lista aberta, multipartidarismo
e o federalismo. Nesse contexto, tal combinacéao institu-
cional justificava-se a partir de certo “pluralismo de va-
lores” e da heterogeneidade que marcariam a sociedade
brasileira (ABRANCHES, 1988). Importante ressaltar que
se explicitou também uma presidéncia dotada de rele-
vantes funcdes legislativas, um caso peculiar entre as de-
mocracias presidenciais (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999;
SANTOS, 2003; LIMONGI, 2006).

O arranjo institucional brasileiro designa ao chefe
do Executivo a complexa missao de construcdo da go-
vernabilidade por intermédio da formacdo de maiorias
sdlidas, apoiadas por aliancas entre as legendas no parla-
mento. Nessa perspectiva, o gerenciamento da coalizdo
é condicdo fundamental para o sucesso dos governos e a
manutencdo da estabilidade politica (ABRANCHES, 1988;
FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999; SANTOS, 2003; LIMONG]I,
2006; VIANA, CARLOMAGNO & CARVALHO, 2017; VIA-
NA & OLIVEIRA, 2018).

Como assinalado, a eleicdo de Collor, a crise dos
maiores partidos e o plebiscito de 1993 foram eventos
qgue contribuiram diretamente para a emergéncia do
tema da reforma politica que, importante ressaltar, ndo
encontrou espaco durante a Assembleia Nacional Cons-
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tituinte (NICOLAU, 2003). Apds esse tumultuoso e insta-
vel periodo que se sucedeu com a promulgacdo da Cons-
tituicdo Federal, especificamente a partir de meados dos
anos 1990, o sistema politico brasileiro inicia um periodo
relativamente virtuoso, apresentando sinais de vitalidade
e estabilizacdo (BRAGA, RIBEIRO & AMARAL, 2016; NI-
COLAU, 2017).

O inicio das eleicdes gerais em 1994 acarretou uma
competicdo eleitoral guiada pela disputa presidencial,
centrada em dois grupos politicos de centro-direita e
centro-esquerda, liderados por PT e PSDB (CORTEZ,
2009; MELO & CAMARA, 2012; SANDES-FREITAS, 2015;
MAINWARING, BIZZARRO & POWER, 2017; LIMONGI &
GUARNIERI 2018), com bases eleitorais oriundas de Sao
Paulo, o maior e mais rico estado da federacao.

No tocante a relacdo Executivo/Legislativo, a des-
peito de uma presidéncia dotada de relevantes atribui-
cOes legislativas, poderes de agenda e barganha, um
mergulho no plendrio da Camara dos Deputados de-
monstrava que os partidos politicos se comportavam de
forma coesa, disciplinados e dispostos a cooperar com
o Executivo (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999; SANTOS,
2003; LIMONGI, 2006). Ao deslocarem a analise sobre
o funcionamento dos partidos politicos do dmbito elei-
toral ao parlamento, os estudos de Figueiredo e Limongi
(1999) diagnosticaram o oposto das visdes recorrentes:
altos niveis de disciplina partidaria e o padrao de funcio-
namento dos trabalhos legislativos centralizado em tor-
no das liderancas e dos partidos.

No plano das politicas publicas, a conquista da esta-
bilidade macroecondmica a partir de 1994, aliada aos in-
dices de crescimento e distribuicao de renda do inicio no
século XXI (SINGER, 2012), parecia confirmar um proces-
so em curso de institucionalizacdo do modelo brasileiro
(VIANA, CARLOMAGNO & CARVALHO, 2017). Assim, as
“virtuosas” experiéncias de PSDB e PT no governo fe-
deral teriam aberto o caminho para a consolidacdo das
instituicdes politicas e democraticas do pais.

N&o obstante, apesar da conjuntura critica sobre a
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qual enfrentou o governo Dilma, a partir das jornadas de
junho de 2013, a dinamica institucional brasileira mudou
substancialmente no momento posterior a eleicdo presi-
dencial de 2014. Nesse sentido, recordam Viana, Carlo-
magno e Carvalho (2017), a recusa do PSDB em aceitar
a vitdria de Dilma Rousseff (PT), a profunda crise econo-
mica, a corrupcdo na Petrobras, que exibiu o lado espurio
do financiamento de campanhas, a crescente insatisfa-
cdo popular e a perda de maioria governista no Congres-
so Nacional foram fatores primordiais para a aprovacao
do impeachment da ex-presidente Dilma. Importante
ressaltar o protagonismo do judiciario, com a operacéo
Lava Jato, certamente, fundamental, a época, no cenario
politico nacional.

Esse conjunto de fatores colaborou para gque, nas
eleicdes nacionais de 2018, os eleitores optassem por
uma alternativa que se apresentava com um discurso
parcialmente antissistema. Essa mesma insatisfacdo do
eleitorado com a “politica como usual” pressiona cons-
tantemente a opinido publica, e seus representantes, por
reformas capazes de mudar a dindmica da politica insti-
tucional. Como veremos na sec¢do seguinte, contudo, es-
sas reformas ja tém sido realizadas, de forma gradual, ha
algum tempo.

2. Das principais reformas politicas
realizadas pds-1988 a eleicdo de 2020

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988, muitos aspectos da engenharia politica nacional
foram alterados por meio das chamadas “minirreformas”
eleitorais. Essas mudancas constantes no regramento do
sistema politico comprovariam o argumento de que re-
formas sdo realizadas com frequéncia no sistema politico
brasileiro (PERES, 2015). Sem a pretensdo de esgotar o
tema, apresentamos a seguir um breve apanhado de al-
gumas das principais mudancas realizadas nesse periodo.

1993: Permissdo para doacbes empresariais para
campanhas eleitorais
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A Lei no 8.713/1993, que disciplinou as eleicdes de
1994 e serviria de inspiracdo para a lei das eleicdes trés
anos depois, autorizava, pela primeira vez, que empre-
sas (entes juridicos) fizessem doacdes de campanha para
candidatos. A regra foi inspirada pelos escandalos que
levaram ao impeachment do presidente Fernando Collor
de Mello (PRN), menos de um ano antes. A época, a pra-
tica de doacdes empresariais era considerada generali-
zada, mas contabilizada ilegalmente, em forma de “caixa
dois”. Entdo, os legisladores julgaram melhor legalizar a
pratica, colocando-a as claras e sob a fiscaliza¢cdo publi-
ca. A medida, de fato, contribuiu para avancos relacio-
nados a questdo da transparéncia do financiamento de
campanhas no Brasil.

1993: Eleicbes gerais, com a disputa simultdnea para
presidente e nos estados (eleicbes “casadas”)

A Lei n? 8.713/1993 também regulamentou a realiza-
cdo simultdnea das eleicdes para os cargos de presiden-
te, governador, senador, deputado federal e deputado
estadual. Desde a disputa eleitoral de 1994, as eleicdes
gerais, ou eleicdes “casadas”, passaram a ser realizadas
no Pais. O novo regramento exerceu forte influéncia so-
bre a dindmica do sistema politico brasileiro, a partir da-
quele pleito aos dias atuais.

1995: Cldusula de barreira, posteriormente anulada
pelo STF

Junto com a lei de Partidos Politicos (Lei no
9.096/1995) foi aprovado um dispositivo que passaria a
valer somente uma década depois, a partir de 2007, que
restringia o direito ao funcionamento parlamentar, bem
como acesso ao fundo partidario, somente aos partidos
gue tivessem obtido ao menos 5% dos votos na Cadmara
dos Deputados. Em 2006, o artigo foi julgado inconstitu-
cional pelo STF (Adins n? 1.351-3 e 1.354-8) e nunca che-
gou a ser implementado.
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1997: Reeleicdo para cargos executivos

Promovida pelo presidente Fernando Henrique Car-
doso, com vistas a eleicdo do ano seguinte, a Emenda
Constitucional n? 16/1997 passou a permitir a reeleicdo
aos cargos executivos (Presidente da Republica, Gover-
nadores de Estado e Prefeitos), até entdo proibida. Essa
€ a regra em vigor atual, embora sempre alvo de propos-
tas de reforma, para o retorno a proibicdo da reeleicdo.

1997: Lei das Eleicbes

A partir de 1997, uma lei geral (Lei n® 9.504/1997)
passou a orientar o funcionamento das elei¢cdes, substi-
tuindo a necessidade de editar uma nova lei a cada plei-
to. Essa lei passaria a seguir objeto de constantes altera-
¢oes nas décadas seguintes.

Uma das grandes novidades trazidas em 1997, visan-
do a promocéao de igualdade de género, foi o paragrafo 32
do artigo 10, que determina que, nas disputas proporcio-
nais, cada partido ou coligacdo “devera reservar o minimo
de trinta por cento e o maximo de setenta por cento para
candidaturas de cada sexo”. Esse paragrafo seria reforma-
do 12 anos mais tarde para fins de aprimoramento.

2002: Verticalizacdo das eleicbes

Decisdo do TSE em 2002 (resolugdo TSE n®
20.993/2002) obrigou que partidos coligados em elei-
¢cOes presidenciais deveriam repetir a mesma coligacdo
nos estados. A decisdo proibia que partidos adversarios
no plano nacional fossem aliados no plano estadual e vi-
sava dar maior congruéncia ideoldgica as aliancas. Isso
fez, por exemplo, que o PMDB n&o participasse de ne-
nhuma coligacdo presidencial em 2006, |lhe garantindo
maior autonomia para aliancas estaduais.

A verticalizacdo valeu apenas para as eleicdes de
2002 e 2006. Ainda em 2006, o Congresso aprovou a
Emenda Constitucional n? 52, que assegurou a autono-
mia dos partidos politicos para definir as coligacdes, sem
a obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas
em ambito nacional e estadual.
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2007: Mandato eletivo pertence ao partido

Em resposta a um questionamento realizado pelo
entdo PFL (hoje DEM), o TSE emitiu uma decisdo (Re-
solucdo n2? 22.610/2007) em que decretou que o man-
dato eletivo de cargos com elei¢ao proporcional perten-
cia ao partido politico, que poderia requeré-lo, em caso
de migracédo partidaria do eleito. O argumento dizia que
como € o partido a unidade agregadora de calculo para
distribuicdo das cadeiras legislativas, a ele pertence tal
mandato. No primeiro momento, a decisdo gerou frutos
saudaveis, que foi frear a intensa migracdo partidaria
existente até entéo.

Contudo, o proprio TSE criou nos anos seguintes
uma série de excecdes a regra, em que o eleito ndo per-
deria o mandato, como em caso de migracdo para um
novo partido, ndo existente a época da eleicdo. Isto foi
um incentivo para a criacdo de novos partidos, que ser-
viram como uma espécie de etapa intermediaria para a
migrac¢do. Exemplo desse fendbmeno é o Partido da Mu-
lher Brasileira (PMB), cuja criacao foi homologada em
setembro de 2015. Antes do final daguele mesmo ano,
o partido j& possuia uma bancada de 22 deputados fe-
derais. Alguns meses adiante, ja ndo lhe restava pratica-
mente nenhum deputado federal, que haviam migrado
novamente para outros partidos.

2009: Cota de género para candidaturas

Ao longo da década de 2000, percebeu-se que parti-
dos, em cumprimento ao art. 10 da lei das elei¢cdes (1997),
estavam “reservando” vagas as candidaturas de mulheres,
mas nao efetivamente as lancando. Ent&o, alterou-se a re-
dacdo da lei, que mudou de “cada partido ou coligacdo
deverd reservar o minimo de trinta por cento [...]” para
“cada partido ou coligacdo preencherd o minimo de 30%
[..]”. A alteracdo de “deverd reservar” para “preencherad”
fez com que, apenas em 2010, a Justica Eleitoral passasse
a cobrar dos partidos o cumprimento da legislacao.
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20]10: Lei da Ficha limpa

Em 2010 foi aprovada pelo Congresso, originada em
um projeto de lei de iniciativa popular, a Lei Complemen-
tar n2135/2010, que ficou popularmente conhecida como
Lei da Ficha Limpa, que passou a valer a partir de 2012.

A lei amplia as condi¢cdes de inelegibilidade, ja pre-
vistas na Lei Complementar n® 64/1990, para aqueles que
tiverem o mandato cassado, renunciarem ao mesmo para
evitar a cassacdo ou forem condenados por decisdo de
o6rgdo colegiado, em uma série de topicos relativos a pro-
bidade administrativa.

2015: Cldusula de barreira individual (10% do quo-
ciente eleitoral)

Parte da minirreforma eleitoral de 2015 (Lei no
13.165/2015) alterou o cddigo eleitoral (Lei no 4.737/1965)
para a inclusdao de uma exigéncia de desempenho indi-
vidual. Os candidatos aos cargos proporcionais sé po-
deriam ser eleitos se tivessem, como votacdo individual,
pelo menos 10% do quociente eleitoral. A regra visava
colocar fim ao fendmeno de um candidato com uma vo-
tacdo massiva ajudava a eleger colegas com votacao irri-
sdria, como foi popularizado nas eleicbes de Enéas Car-
neiro (em 2002) e Tiririca (em 2010).

Essa lei entra no rol das solucdes de problemas ine-
xistentes. Embora responda a uma queixa popular, Carlo-
magno (2016) e Carlomagno e Carvalho (2018) demons-
traram que esse fendbmeno jd era residual, ganhando
muita mais fama, em virtude da divulgacdo na imprensa,
do que sendo caracteristica marcante do sistema eleito-
ral brasileiro.

2015: Fim do financiamento empresarial

Em julgamento (Adin n? 4650), o Supremo decreta
inconstitucional o financiamento eleitoral por parte de
empresas, decretando a sua proibicdo. Até aguele mo-
mento, os entes empresariais eram 0os maiores responsa-
veis por bancar campanhas eleitorais no Brasil.
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2015 e 2017: Criacdo do fundo eleitoral

Em resposta ao fim do financiamento empresarial de
eleicdes, decretado pelo STF, o Congresso teve que dar
uma resposta sobre quem pagaria a conta das eleicdes.
Para 2016, a resposta temporaria foi o aumento do valor do
Fundo Partidario de R$ 289 milhdes para R$ 867 milhdes.

Em 2017, foi criado (valendo a partir de 2018) o Fun-
do Especial de Financiamento de Campanha, valido para
0s anos eleitorais. O Fundo Especial, a partir de entao, é
gerido de forma separada do Fundo Partidario, e ndo se
confunde com este.

2015: Diminuigcdo do tempo de campanha

A reforma de 2015 diminuiu o tempo de campanha
eleitoral de 90 dias para 45 dias, além do tempo de ho-
rario eleitoral em TV e radio de 60 minutos para 20 mi-
nutos didrios. A medida, embora muito criticada a época
por cientistas politicos, tinha como objetivo reduzir os
custos financeiros da campanha. A reducdo do tempo de
TV, especialmente, esteve ligada a expansdo do dinheiro
publico destinado aos partidos. O tempo de TV é uma
forma de financiamento indireto, j& que ele é “gratuito”
apenas para os partidos, mas ndo para o poder publico,
gue paga as emissoras em forma de isencao fiscal. Com a
reducao do tempo de TV, houve na verdade uma realoca-
cdo orcamentaria. Enquanto se aumentou o financiamen-
to direto (dinheiro destinado aos partidos), reduziu-se o
financiamento indireto (dinheiro destinado as emissoras
para cederem espaco aos partidos).

2017: Clausula de desempenho, para acesso ao fun-
do partiddrio e tempo de TV

Em 2017, o Congresso aprovou a Emenda Consti-
tucional 97/17, que estabelece patamares minimos de
votacdo obtida em eleicdes, para que partidos politicos
tenham acesso aos recursos financeiros do fundo parti-
dario e ao tempo de propaganda no radio e TV. A inten-
cdo da legislacdo é estimular processos de fusdo partida-
ria - diminuindo, portanto, o nimero de partidos efetivos
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- bem como diminuir os gastos publicos com partidos
sem representacado social.

A clausula de desempenho serd progressiva e co-
mecou a valer jd em 2018. Nesse ano, os partidos preci-
saram obter pelo menos 1,5% dos votos para a Camara
dos Deputados, distribuidos em nove estados e com o
minimo de 1% dos votos em cada estado. Isso ja excluiu, a
partir de 2019, partidos como PCO, PSTU, PRTB e DC do
acesso aos beneficios citados. Esses patamares irdo subir
gradativamente, a cada eleicdo nacional, até 2030, quan-
do serdo exigidos 3% dos votos validos para a Cadmara
dos Deputados, distribuidos em nove estados e com 2%
dos votos validos em cada estado.

2017: Fim das coligacbes partidarias para cargos
proporcionais

A reforma de 2017 (Lei n213.487, de 2017) alterou di-
versos elementos do jogo eleitoral no Brasil. Um dos mais
importantes foi o fim das coligacdes partidarias para car-
gos proporcionais (vereador, deputados estadual e fede-
ral). Sobre esse ponto, iremos tratar no proximo tépico.

Diversas outras medidas ocorreram nesse periodo
de tempo, como a proibicdo de “showmicios” (a partir
de 2006) e a regulamentacdo de campanhas digitais na
internet (a partir de 2012). Outras iniciativas ndo chega-
ram a ser aprovadas, mas tiveram grande repercussdo e
geraram debates na sociedade, como a proposta do “dis-
tritdo”, em 2015.

A seguir, analisaremos os efeitos da alteracdo mais
significativa em termos de reforma eleitoral realizada em
2017, que passou a vigorar a partir das eleicdes munici-
pais de 2020.
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3. Efeitos do fim das coligac¢odes eleitorais

O fim das coligacdes partiddrias em eleicdes pro-
porcionais foi a principal mudanca no sistema eleitoral
brasileiro para a eleicdo municipal de 2020. A medida
concedeu a disputa um caradter de laboratério para os
pleitos seguintes, em especial, a eleicdo geral de 2022,
guando a nova regra estreara nas eleicdes para a CaAmara
dos Deputados e as Assembleias Legislativas. Observa-
do, quase unanimemente, por estudiosos como um fa-
tor de enfraquecimento da vida partidaria brasileira, na
pratica, o mecanismo das coligacdes funcionava como
um unico partido, deturpando o voto na legenda e con-
tribuindo para que, especialmente, os menores partidos
burlassem o quociente eleitoral e alcancassem repre-
sentacdo nas casas legislativas. As coligacdes eram um
ponto de grande queixa por parte dos cidadaos, pois se
votava no candidato de um partido A e se ajudava a ele-
ger um candidato de um partido B - as vezes, de pensa-
mento ideoldgico bem distinto.

Nesse sentido, ao instituir o fim das coligacdes pro-
porcionais, a reforma eleitoral de 2017 (Lein®13.488/2017)
possuia um duplo objetivo. Inicialmente, visava dar maior
clareza aos eleitores sobre sua escolha eleitoral, no que,
independentemente dos resultados do segundo objetivo,
ja foi bem-sucedida. Ao passo que ainda possuia como
meta produzir um efeito redutor do nimero de partidos
efetivos no Brasil, considerado tanto por especialistas
guanto pelo mundo politico demasiado alto.

Os resultados a seguir comparam o numero de par-
tidos efetivos nos municipios brasileiros, entre 2016 e
2020, e demonstram gue esse segundo ponto também
foi alcancado. Os dados sdo expressos de duas formas,
em um histograma, e com intervalos categorizados, de
mais facil compreenséo.
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Gréfico 1- Diferenca no Niimero de Partidos Efetivos entre 2016 e 2020
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Fonte: elaboracdo propria, a partir dos dados do TSE

Grafico 2 - Diferenca Categorizada no Niimero de Partidos Efetivos
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Fonte: elaboracdo propria, a partir dos dados do TSE
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Como podemos verificar, em mais da metade dos
municipios brasileiros (57,7%), ocorreu a diminuicdo de
um ou mais partidos efetivos. Em 35% houve relativa es-
tabilidade, com oscilacdes para baixo ou para cima, mas
inferiores a um partido efetivo. Em apenas cerca de 7%
dos municipios, o numero efetivo de partidos subiu aci-
ma de 1. Essa reducdo, contudo, ndo é linear para todos
0s municipios. Como se pode observar na tabela 1, ela
tem mais efeito nos municipios de magnitude pequena
(nove cadeiras), ou média (de 10 a 19 cadeiras), e ndo é
tdo efetiva nos distritos com 20 ou mais cadeiras?®

Tabela 1- Estatisticas do NEP, por magnitude

Magnitude Média Mediana Desvio Padrdo
<9 -1,4995 -1,2632 1,70204

10-19 -1,6745 -1,5284 2,23181

>20 -,3667 -,2104 2,45186

Total -1,5387 -1,3557 1,90867

Fonte: elaboragao prdpria, a partir dos dados do TSE

A reforma de 2017 também promoveu uma segun-
da alteracdo legislativa, que ganhou pouca atenc¢cao no
debate publico. A mudanca sobre a formula eleitoral da
divisdo de cadeiras foi a permissdo para partidos que ndo
atingiram o quociente eleitoral disputarem as chamadas
“sobras eleitorais”. Na distribuicdo de cadeiras, geralmen-
te, apods a primeira rodada, calculada a partir do quocien-
te eleitoral, ainda restam vagas a serem preenchidas. Até
2018, apenas partidos que obtiveram cadeiras na primei-
ra rodada participavam das rodadas seguintes. A partir
daquele ano, todos os partidos poderiam participar. Essa
mudanca foi promovida por um temor de ordem ldgica:
caso a regra fosse mantida, e houvesse cendrios em que
apenas um partido tivesse forcas eleitorais para superar
o quociente eleitoral, s6 ele poderia disputar as sobras e,
como consequéncia, ganharia todas as cadeiras da Casa.

3. Esses dados se referem a 5.447 municipios, cujos dados se encontravam
disponiveis no repositério do TSE no dia 28/11/2020. Os valores das 121 ci-
dades restantes, contudo, ndo devem alterar substancialmente as tendéncias
demonstradas.
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Ocorre que essa nova regra talvez pudesse funcionar
como um contrapeso ao fim das coliga¢des, restringindo
a reducdo do numero efetivo de partidos. A questdo aqui
colocada é: serd que essa regra afetou substancialmente
o numero de partidos que conseguiu obter cadeiras? Ha
muitas formas de explorar a resposta ao questionamento
acima. Uma delas é a comparacao, dentro de cada casa
legislativa, entre o nimero de partidos nominais que ob-
teve cadeiras e o numero de partidos que conseguiram
ultrapassar o gquociente, indicando, assim, o niumero de
partidos beneficiados em cada municipio pela nova regra
das sobras. Por exemplo, no municipio de Sao Paulo, 17
partidos conseguiram obter cadeiras, sendo que 15 deles
conseguiram ultrapassar o quociente eleitoral. Portanto,
dois partidos foram beneficiados pela nova regra.

Grafico 3 - Ntiimero de partidos beneficiados pela nova regra
de distribuicdo das sobras eleitorais, por municipio
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Fonte: elaboragao propria, a partir dos dados do TSE

Conforme o grafico mostra, em mais de 3 mil muni-
cipios a nova regra ndo incluiu nenhum novo partido. Ou
seja, todos os partidos com representacdo também ultra-
passaram o quociente. Em outros 1.290, a nova regra incluiu
apenas um partido a mais. Em menos de 150 municipios, a
nova regra teve o efeito de incluir cinco ou mais partidos.
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Esses resultados sdo positivos, pois sugerem que,
em geral, mesmo correndo isoladamente, os partidos
possuem musculatura suficiente para disputar eleicdes
proporcionais e atingir o quociente eleitoral. E indicati-
Vo, portanto, que futuras mudancas no regramento legal
poderdo endurecer essa regra sem maiores prejuizos, se
quiserem eliminar os casos de partidos beneficiados.

Nao obstante, além dos objetivos alcancados, ou
seja, a reducdo da fragmentacdo e uma representacao
mais justa, tornando mais inteligivel aos cidaddos o qua-
dro da competicdo partidaria, a medida exerceu uma for-
te influéncia também sobre a eleicdo majoritaria. Com o
fim da coligacédo, na luta pela sobrevivéncia eleitoral, as
legendas lancaram um maior nimero de candidaturas
nas disputas as prefeituras. Nesse caso, a estratégia foi
assegurar maior visibilidade com o objetivo de estimu-
lar a lista de candidatos ao cargo de vereador, tendo em
vista a impossibilidade de efetuar coligacdes no plano
proporcional. Assim, em boa parte dos municipios bra-
sileiros, de forma inédita, a eleicdo majoritaria obteve
um numero recorde de postulantes. Podemos observar
alguns resultados na tabela 2, a seguir.

Tabela 2 - Nimero de candidaturas e NEP a prefeitos, 2016 e 2020

Desvio
Média | Mediana | Padrdo | Minimo | Maximo

N de candidatos 2016 | 2,80 200 127 1 14

N de candidatos 2020| 324 5000 176 1 16

NEP Prefeito 2016 217 200 058 1,00 6,70

NEP Prefeito 2020 2,25 200 070 | 1,00 9,25

O numero de candidatos, de fato, aumentou entre
2016 e 2020. Da média nacional de 2,80 passou a 3,24.
Contudo, isso ndo se traduziu em um aumento drastico
na fragmentacdo mensurada nos resultados eleitorais. O
numero de candidatos efetivos subiu, de fato, mas ape-
nas de 2,17 para 2,25. Claro que essas sdo médias nacio-
nais e, cendrios especificos, podem guardar certas parti-
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cularidades. Mas, em geral, a maior oferta de candidatos
ndo se traduziu em comportamento mais errdtico dos
eleitores. Esse comportamento faz todo sentido a luz da
célebre primeira “lei de Duverger” (DUVERGER, 1980),
jd que na maioria dos municipios brasileiros adota-se o
sistema de maioria simples para a eleicdo de prefeitos.
Nessas condicdes, mesmo diante de mais opc¢des, os elei-
tores se concentraram em torno de apenas dois candida-
tos viaveis.

Considerag¢oes finais

N&o ha sistema eleitoral perfeito. Sistemas eleito-
rais tém como objetivo fundamental transformar votos
em assentos no parlamento. E necessario compreender
qgue ndo had proposta “correta” e “errada”, mas diferen-
tes modelos que tendem a produzir resultados diversos.
Torna-se primordial, portanto, compreender os efeitos -
positivos e negativos - que cada modelo produz e o que
nds, enquanto cidadaos, membros da comunidade politi-
ca, almejamos para nossa realidade institucional.

Assim, tratar de reforma politica € um esforco quase
infinito, ja que a lista de topicos possiveis é extensa. Di-
versos temas ndo abordados aqui, mas que volta e meia
sdo objeto de atencdo no debate publico, poderiam in-
cluir o voto facultativo, o fim da supléncia de senado-
res, o sistema eleitoral (proporcional, distrital ou misto),
o proprio sistema de governo (presidencialismo, semi-
presidencialismo ou parlamentarismo), a quantidade de
parlamentares, as candidaturas avulsas, a coincidéncia
de mandatos, os diversos modelos de financiamento
eleitoral e cotas entre eleitos (cadeiras reservadas) para
mulheres e outros grupos sociais (como negros), entre
diversos outros tantos pontos possiveis.

O idedrio da reforma politica, equivocadamente,
imaginado como um remédio contra as praticas de cor-
rupcdo na administracdo publica, se encontra descolado
de seu objetivo precipuo que, a Nnosso ver, seria o aper-
feicoamento da representacao politica. Além do fato,
desconsiderado pela grande midia nacional, de que nos
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realizamos mudancas frequentes no formato de escolha
dos nossos representantes.

Reformar € mudar. Para mudar, antes, devemos par-
tir de um diagndstico correto sobre os problemas para
chegar ao tratamento correto. Para queixas diferentes,
ha solucdes diferentes. Nenhuma delas é perfeita e, como
tudo na vida, tem seus prds e contras particulares. E pre-
ciso que a sociedade compreenda que ndo existe “refor-
ma politica” no singular, mas dezenas de tépicos distintos
possiveis de reforma. Ou seja, ndo devemos falar de for-
ma genérica, mas em termos especificos das propostas.

Importante mencionar que no tocante ao aumento
exponencial da fragmentacdo partidaria, fundamental-
mente, a partir da eleicdo de 2014, a questdo € mais com-
plexa. Naquele ano, 28 partidos alcancaram representacdo
na Cadmara dos Deputados, o que pode ser observado, em
larga medida, como um efeito direto da legislacdo eleito-
ral-partidaria e do ativismo da Justica Eleitoral brasileira,
que, a partir de 2007, condiciona um ambiente favoravel
a proliferacdo de partidos politicos no Brasil. Ndo obs-
tante, ao que tudo indica, com as novas mudancas e os
ajustes da reforma politica realizada pelos parlamentares
brasileiros em 2017, nos préoximos anos serdo grandes as
chances de alteracdes significativas no quadro partidario,
retornando, possivelmente, a um patamar préximo ao nu-
mero de partidos da década de 1990. Resta esperar algu-
mas eleicdes e observar o teor da mudanca.

Por ultimo, vale ressaltar que diferentes modelos
tendem a produzir diferentes resultados. Importa é en-
tender os efeitos - positivos e negativos - que cada mo-
delo produz e o que, como sociedade, desejamos para
nossa politica. Porém, talvez ainda mais importante, seja a
compreensao de que o tema “reforma politica” ndo deve
ser encarado como uma espécie de solucdo magica para
todos os males. A reforma politica, como jad demonstrado
aqui, tem sido realizada, incremental e paulatinamente,
nas ultimas trés décadas. Certamente, sua importancia
enguanto tematica central no debate publico nacional
tem sido colaborar para uma maior compreensao do fun-
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cionamento do sistema politico, sendo assim, assunto de
grande relevancia para a educacdo politica cidada.
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A Série Cidadania e Politica, editada pela Oficina Municipal
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Nnossos cursos, e de outras escolas de politica e governo,
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em especial, nos Municipios brasileiros.
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