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Introducao

Em meados dos anos 70, o entdo presidente Gal. Geisel anun-
ciou a instalacio do processo de distensdo, qualificada como lenta,
gradual e segura. N3o obstante os refluxos que tal processo sofreu
ainda sob o regime militar, a iniciativa de Geisel simbolizou o inicio
do retorno do pais 3 democracia. Arualmente, o regime democrdtico
brasileiro aparenta estabilidade. Desde | 985, os generais encontram-
se recolhidos 3 caserna, as eleicdes sio amplas e regulares, isto é, o
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sistemna eleitoral aparentemente é inclusivo, os ocupantes dos mais
importantes cargos no Executivo e no Legislativo s3o escolhidos por
via do sufrigio universal, as eleicdes ocorrem em obediéncia aos pra-
zos constitucionais e os eleitos s3o empossados dentro de regras
previamente estabelecidas. No entanto, a taxa de adesdo a democracia
entre os brasileiros é decrescente, conforme demonstra pesquisa reali-
zada pelo instituto Datafolha e veiculada pela Fotha de Sdo Paulo!!

Se é assim, cumpre indagar a respeito dos fatores que condu-
zem ao baixo apego 4 democracia no Brasil. Uma explicacio possivel
para o descrédito da democracia entre os brasileiros associa-se a
auséncia de direitos sociais plenos, ou mesmo de bem estar minimo,
para uma parcela significativa da sociedade. Isto jd & parte do senso
comum. Sem as bases materiais de que fala Adam Przeworski ndo ha
consentimento em tomo da democracia em lugar algum.? Sabe-se
que no pés |l Guema o que proporcionou estabilidade & democracia
entre as sociedades européias foi o padrio de bem estar que se
difundiu pela por¢io ocidental daquele continente. ima outra hipo-
tese vincula-se 3s caracteristicas do eleitorado brasileiro. Pode-se
mesmo dizer que faz parte da cultura politica brasileira atribuir ao
eleitorado a responsabilidade pelas dificuldades de efetivacio da de-
mocracia no pais. Seja nas formulagdes de um Oliveira Vianna, ao
justificar © autoritarismo instrumental, seja nas consideracdes de senso
comum, que assinalam que “o povo ndo sabe votar”, a qualidade do
eleitor frequentemente é apontada como um obsticulo 4 eficdcia da
democracia no Pais? Presas ficeis de procedimentos clientelisticos,
eleitores podem até valer-se destes procedimentos para obtengdo de
beneficios privados, mas tal atitude nio é capaz de gerar apego a
democracia, nem conduzir a escolhas consistentes, que conectem
necessidades e interesses 3s opg¢des politicas disponiveis. Fibio
Wanderley Reis destacou como os niveis acentuados de desinformacdo
do eleitorado dificultam um comportamento guiado por considera-
cOes sofisticadas, embora tenha salientado que uma tosca distingdo
- que denomina sindrome da torcida do Flamengo -, opondo os
lados popular e elitista, tenda a reiterar-se no comportamento do
eleitorado.® Tal discernimento, entretanto, ndo é garantia de um com-
portamento politico consistente.

I A pesquisa demonsira que 47% dos entrevistados considera a democracla como o melhor regime
e comparado a qualquer outro; que | B% aceitam a ditadura em certas circunstindas e que 2¥%
ndo tém preferéncia por nenhum regime politico, Ver Cademe Especial - Eleicoes 2000, folla
de 530 Paulo, 1650772000,

1 Acprca da relacio entre democracia e as “bases materiais do consentimento”, ver PRIERWORSKL,
A Caplralismo e Social Democracia 530 Pauloc Companhia das Letras, 1989,

1 OUVEIRA VIAMMA, FJL Institufeses Politicas Brasileiras Belo Horizonte: Itatiaia, 1 987,

1 REIS, F. W, "Comsolidacio Democrdtica e Construcdo do Estada”, in: REIS, FW, & O'DONMELL G
|og). Demoeracia no Brasik Difemas & Perspectiva S50 Paulo: Vemice, 1 ¥88,



O presente artigo ndo desconsidera os problemas levantados
pelas explicaces acima. Ressalta, contudo, que as dificuldades para
a constituicdo de uma representacdo politica capaz de produzir inici-
ativas que favorecam o desenvolvimento das bases materiais do con-
sentimento estio sobretudo associadas ao funcionamento do siste-
ma politico brasileiro, Este, a0 mesmo tempo em que provoca um
hiato entre a vontade do eleitor manifestada através do voto e ©
resultado eleitoral, tende a acametar a fragmentacdo e a fluidez parti-
dairia, desfavorecendo correntes politicas associadas a realizacao de
reformas sociais, e refor¢ando um comportamento irracional por par-
te do eleitor. O objetivo deste artigo consiste, pois, em discutir as
razGes situadas na orbita do sistema politico que contribuem para a
ineficicia da democracia brasileira e, portanto, para sua instabilida-
de, a partir da andlise de algumas caracteristicas dos sistemas Eleito-
ral e Partidirio e de sua influéncia na formatagio do modelo de
representacio proporcional vigente no Brasil, particularmente no gue
se refere 4 Camara dos Deputados. O modelo polidrquico apresenta-
do por Robert Dahl oferece pistas para mensurar o grau de igualitarismo
de um dado sistema politico e servird como referéncia para a identi-
ficacio da (in)capacidade do sistema eleitoral em promover a partici-
pacio politica efetiva da sociedade brasileira e, por conseguinte, a
realizacdo de politicas publicas que beneficiem a grande maioria do
eleitorado e ampliem, assim, a ades3o ao regime democritico.’

Legislacao partiddria e esterilizacdo de
votos

No Brasil, as eleicoes para o Legislativo Federal sdo processa-
das com base no sistema de representacio proporcional. Tal formato
é tipico do modelo democritico consensual. Conforme Arend Lijphart,
a intencio bdsica do sistema proporcional é possibilitar a represen-
tacio das minorias, mitigada nos sistemas majoritirios, os quais ten-
dem a produzir sempre resultados de soma-zero. Nos termos do au-
tor, o sistema proporcional possibilita "uma adequada representacdoc
das maiorias e minorias, e [deve] raduzir adequadamente votos em
assentos parlamentares, para evitar que a representacio dos partidos
peque por exigua ou excessiva™® Portanto, em geral, o sistema pro-

% Robert Dahl contrasta a teoria da democracta pollirquica com modelos madisoniano e populista,
para concluir a superiordade da primeira como forma de medicio da igualdade polidca, tendo
em vista que as duas ouras esbarram nos limites da “formalidade”. Assim, Dahl apresenta oito
condiches para mensurar o grau de polfarguia de um dado ssterna politico, Cf: DAHL R Lim
preficlo 4 feora democrdtica Rio de Janeiro: Zahar, | #8%. Ao final deste mabalho, enumero as
alto condighes propostas por Dahl e, a partdr dal, busco identificar em que medida o sistema
politico brasileiro atende a estas condicdes.

& LUPHART, A. As democracias comemponineas. Usboa: Gradiva, 1789,
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porcional de representacio parlamentar € instituido para corrigir cer-
tas imperfeicdes apresentadas pelo formato majoritirio, mais especi-
ficamente a tendéncia da democracia majoritdria em produzir o que
Tocqueville denominou de tirania da maioria. No limite, a regra da
proporcionalidade maximizaria a representacdo, favorecendo, assim,
o principio democratico. Todavia, a representacdo proporcional tam-
bém & passivel de distor¢oes, conforme revela parte da literatura pro-
duzida no Brasil a respeito do tema. De acordo com Jairo Nicolau as
distor¢des do sistema de representacao proporcional brasileiro mani-
festam-se de duas maneiras, a saber, a federativa e a partiddria.’

O objetivo desta secdo é discutir como determinadas distorgdes
de natureza partidaria do sistema representativo brasileiro operam
no sentido reduzir a eficicia da democracia no pais, com base no
argumento, segundo o qual, no agregado, o sistema de voto em listas
abertas, a rotatividade interpartiddria e a regra das coligagdes dificul-
tam para o eleitor a percep¢do do nexo entre seu voto e a configura-
¢io parlamentar pos-eleitoral, alem do efeito adicional de reforcarem
a debilidade do sistema partidirio, cuja persisténcia no Brasil tem
sido considerada um obsticulo a efetivacio da democracia®

—— s EEIT

FMICOLALL L M. "As distorcoes na representacio dos estados na Camara dos Deputados brasilelra®,
Dados, Rio de laneino, vol. 40, n# 3, 1997

# Tal como outras instituigbes democrdticas, a debilidade do sistema paridirio no Brasil decome,
entre outros fatores, das freglientes rupturas institucionais verificadas no paie A existéncia de
diversos sisternas partidinios verficada no decomer da histdrla republicana brasilelra & elucidativa
Esmudos como o de Antdnio Lavareda demonstraram que sistemas partidirios em vias de
institucionalizacio, como aquele que predominou entre 1744 e 17464, foram intemompidos
pelas conhecidas medancas Insdmiclonals que tiveram lugar ao longo da evolucdo politica
brasileira LAVAREDA, A A Democrad nas Umnas. Rio de Jansino: ILPER), Bio Fundo, 1991, Mas
a baba insthucionalizacio do sistema paridirio ndo decome t30 somente destas alteracdes na
ordem Instiicional. Elementos do sistema eleitoral em wigor contribuem para reforcar a propen-
530 & baixa institucionalizagdo do sistema partidario brasilefro, mesmo num contexto de aparen-
te estabilidade. Malvwaring discute a ransiclo democrdtica brasileira [1979-1986), salientando
a5 importantes implicagbes que um sistema partidinio debilmente institucionalizado tem para a
democracia Com base na perspectiva do institucionalisma histérico, ressalta a impormincia das
instinicdes para a compreensio acerca do fundonamento da democracia ¢ do comporamento
dos atores no cendrio politico, j4 que elas estnoturam as regras do jogo. Segundo o autor, o
madelo de partido politico adotado o Brasil tem contribuido para a manutencio de um estilo
patrimonidal que favorece os interesses das elites. Salienta, ainda, que no Brasl as regras instiucionais
tim incenthado um relaclonamento entre politicos e eleitores marcado pelo personalismo
Segundo o auton, a5 regras eleitorais influenciam o comportamento estratégico dos atores @
dieterminam a extens3o em que of partidos conrolam os politicos. Embora lembre que a relagio
entre Institucionalizacdo do sistema partidirio e democracia esteja longe de ser linear, indica
algumas caracteristicas que tomam um sistema partidano instiluconalizado procimo da demo-
cracia, 3 saber, 3 regularidade dos padrbes de competicio, o forte enralzamento soclal dos
partidos, os vincubos estdvels entre panidos e cidadios, ligactes bem desenvolvidas entre
interesses onganizados ¢ partidos, a credibilidade auibuida aos panidos pela socedade, entre
outras. Por outro lade, coma indicios de babea instucionalizacio, o autor aponta a freqi@ncia
com que paridas surgem ¢ desaparecem, o frigil enraizamento social dos partidos politicos e a
pequena influéncia que exercem sobre a representacdo no Congresso. Adidanalments, ressalia
quie num sisterma debilmente institudonalizado, os mecansmaos de accounability sio freqlente-
mente frouxos &, por conseguinte, a qualidade da democracia tende a ser babta. MAINWARING,
. "Rechinking Party Systemns in the Third Wave of Democrarization: the case of Brazi!”, Stanford:
Stanford University Press, 1999, Portanto, se a institucionalizacio do sistema partidinio tem
imporinda para o fortaledmento da demoxcracia e se a legislacdo eleiroral brasileira anea no
sentido de reforcar as caracteristicas desestruturadoras do sistema pantbdido, entdo € possivel
concluir que o sistema eleltornl e pantidino brasileiros s3o fathos em oferecer suporte e estabi-
lidade ao regime democriticon.



O primeiro aspecto a salientar refere-se ao sistema eleitoral
de listas abertas. Grosso modo, particularmente no que diz respeito
is eleicoes para a Cimara dos Deputados, a legislacdo eleitoral brasi-
leira configura um sistema eleitoral de listas abertas centrado no
candidato? De acordo com Lijphart, a forma mais simples de repre-
sentacdo proporcional € o sistema de listas, no qual os partidos ela-
boram uma relacio a partir da qual sio definidos seus candidatos.'®
A distribuicio dos assentos entre as listas € determinada pelo
percentual de votos atribuidos a cada partido. No entanto, o sistema
adotado no Brasil nio supSe ordenamento prévio dos nomes na
lista, o que tende a afetar a democracia porque dificulta a
institucionalizacdo do sistema partiddrio, jd que as campanhas e os
sufragios tendem a ser personalizados, relegando a um segundo pla-
no o partido politico. Mesmo que este formato ndo conduza
inexoravelmente a adocio de um comportamento individualizado
por parte de candidatos e deputados, ji que determinadas circuns-
tincias podem favorecer procedimentos mais coletivizados, alguns
de seus elementos contribuem sistematicamente para tal.'' Tendo
em vista que no Brasil o conjunto da votacdo na legenda é igual a
soma dos votos dados aos candidatos acrescida dos votos atribuidos
a legenda, parece ser sempre mais favordvel, do ponto de vista dos
candidatos com algum potencial eleitoral, apostar no voto individual.
De outro modo, o Sistema de Listas Abertas favorece o comporta-
mento individual porque, ndo havendo ordenacdo prévia da lista, ha
pouco controle dos candidatos pelos partidos politicos no momen-
to pés eleitoral, o que torna o parlamentar inteiramente dono de seu
mandato.'* Ademais, o Sistema de Listas Abertas enfraguece o siste-
ma partidrio uma vez que tende a oferecer aos partidos politicos
contornos que os tornam semelhantes a confederacdes de candida-
tos, alem de estimular lealdades extrapartiddrias.'* No Brasil, em re-
gra, os candidatos sio escolhidos pelos dirigentes partiddrios, as cam-
panhas dispdem de grande autonomia em relagdo ao partido politi-
co, a composicio das bancadas partiddrias é resultado direto da
acio de diferentes candidatos individuais e o eleitorado tende a vo-
tar de acordo com o candidato em detrimento do partido, favorecen-

* Uma tipologia de Sistemas Eleitorals centrados no candidato encontra-se em SAMUELS, 1. M,
“Determinantes do vato partiddrio em sistemas eleitoris cenrados no candidato: endéndas
sobre o Brasil”, Didos, Rio de Janaira, val 40, ne 3, 1997,

" Lijphar, op. ot

1 Aserea das drounstineias que podem levar o candidato em sistemas eleitorais centrados no
candidato a investi na legenda, em detrimente de uma campanha persanalista, ver SAMLIELS,
1, M. "Detarminantes do voto partidirio em sistemas eleitorais centrados no candidato: tendén-
cias sobre o Brasil®, Dados, Rio de Janeiro, vol 40, n# 3, 1997,

12 Jd, ibfel

13 WICOLALL L M. Multipartidarfsmo e democacia. Ria de Janeiro: FGV, 1996



do, desta maneira, o baixo enraizamento social dos partidos politi-
cos, suposto da institucionalizacdo do sistema partidario, conforme
Mainwaring.'*

O problema que o sistema eleitoral de listas abertas ocasiona
para a democracia poderia ser arrefecido, caso a circulagdo dos par-
lamentares entre os partidos politicos fosse restrita. No entanto, a
legislacio eleitoral e partiddria brasileira ndo inibe a mudanca de
partido pelos parlamentares, o que cria um problema adicional para
a institucionalizacio do sisterna partidirio, alem de aprofundar o
hiato entre a intencio do eleitor expressa no voto e a configuracio
partiddria pos-eleitoral. A volatilidade do sistema partidario brasileiro
& conhecida. A liberalidade da legislacdo, inaugurada com a Emenda
Constitucional nimero 25, de 19885, e reiterada na Constituicao de
| 988, facilita a troca de legenda por representantes eleitos, bem
COmo a criagdo e extingdo de partidos politicos. Ainda que a mudan-
ca de partido ndo seja em si uma peculiaridade do caso brasileiro,
aqui a intensidade com que os partidos surgem e se extinguem, bem

o e —e it 4 ei i

O MAINWARING, & op. oit Em adicdo aos eleitos perversos provecackos pelo Sktema de listas
abertas para o sistema partidério, Fablano Santos ressalta que tal formato prejudica a demecracia
rambém por minar o pancipio do presidencialismo democritico de equilibiio de poderes, com
a proemingncia do Executiva. Desde Locke & Montesquiew, o equilibrio de poderes e o preceito
constitucional dos controles mutues tém sido ratades como caraciersticas essencias de
qualquer sistema politico que se pretenda demecritica. Mo Brasil, contuda, embora prescrito
constitucionalmente, o equilitwio entre o8 poderes Jamals fol plenamente atingido mesma
naqueles momentos em que o sistema politico mais se aproximou da democrada. Segundao
Santos, envolio numa concepcdo imperal, o presidenclalismo brasilefro dispensouw, em suas
ortgens, 05 frelos e contrapesos Uploos de uma situacdo de equilibrio entre os poderes. Mals
recentemente, o Regime Militar eliminou os controles mitucs desenvolvidos na Repablica de
4é-54, exacerbando o poder ¢ as prerrogativas aibuldas ao Executivo, que a Constituicdo de
1988 n¥o fol capar de reduzle de modo J restabelecer um adequado equilibaio, Alnda segundo
Samtos, ndo hd propostas sérias sendo veiculadas no parlamento nacional no sentido de reduzir
as ransferéncias de prermogativas do Legislativo pan o Executivo. Contrapondo-se 3 maior parte
da literatura pertinente, Santos sugere gue tals transferéncias permanecem sendo Incentivadas
par um comporiamento excesshamente nacionalizado dos deputados federals brasilelros, que,
motivados pelo sistema eleitoral de listas abertas, tendem a debar a cargo do Executivo a
iniciativa das propostas apresentadas no que diz respelio aos mals vafadas temas. O argumento
do autor baseia-se na conwicclo de que num sistema de listas abertas a eleicdo dos membros do
leglslativo depende nio apenas de sua votagio indhvidual, mas vincula-se tamb£m & mansferénca
de votos atibuidos a membros demotados da lista Assim sendo, os candidatos tomam-se
incapazes de capturar com exatidio as expectathas de seu eleitorado e ndo podem, poranta,
basear sua acio legislatva nestas expectativas. Deste modo, o papel do Presidente toma-se
proeminente, tendo em vista 3 malor visibilidade de seu comportamento e das respostas
eleitorals a0 mesmo. Mos termos de Santos, “neste quadro, o presidente assume Impartincia
crucial, pois nele residem as respostas is dividas dos deputados na busca de constituency e
accourrtabiliy, lia] que eleicBes presidenciais produzem um ator de grande visibilidade & capaci-
dade politica [} a posicio dos deputados em relagdo is politicas propostas e realizadas pelo
exeoulive ¢ lonte de sinalizacio para sua base eleitoral “irual® (] o presidente ransforma-se em
intermedidrio do representanie junto a seus representados.” Desta maneira, embora tis proce-
dimentos atribuam maior govemnabilidade a0 Executivo = j& que reduz a oposiclo no Congresso
-, & por conseguinte uma aparente establlidade ao governo democritico, “arificializa™ o compor-
tamento de parcela dos parlamentares, que antes de se pautar por um programa e apresentar
propostas legishitvas fendamentadas numa platafooma partidina ou mesmo em crencas pessoals,
tende a adotar procedimentas reatives e basear sua reldrica e, eventualmente, sua aclo nas
respostas eleitorais & apenda presidencial Ora, a transferéncia de prerrogativas decisarias do
parlamento para o presidente atenia contra o prindpio democrtice do equilibio de podencs
30 ferir o principio presidencialista de freios e conmapesos, SANTOS, F, TInstituiptes eleitonis e
desempenho do presidencialsmo no Brasil”. Dados, Rio de laneiro, vol 42, n# 1, 1999,



como a facilidade com que os politicos migram de um partido a
outro, aumenta a incidéncia do descompasso entre a configuracdo
partiddria intereleicoes e aquela que fora definida nas urnas. Nos
termos de Olavo Brasil de Lima Jr, "o conjunto das preferéncias mani-
festadas pelo eleitorado ndo é o principal determinante da composi-
¢do partiddria no Congressa”.'® No Brasil, a autonomia de que dis-
pdem os parlamentares em relacdo a seus eleitores e a facilidade
com gue usam esta autonomia para mudar de partido, bem como
para efetivar fusdes ou cisdes partiddrias, possibilita profundas altera-
cOes no sistema partiddrio durante o periodo intereleicdes. Tal feno-
meno, a0 mesmo tempo em que aumenta a distancia entre represen-
tantes e representados, reforca a baixa institucionalizacao do sistema
partiddrio. Assim, por um lado, se considerarmos que num sistema
representativo os partidos politicos devam cumprir o papel primordi-
al de expressar e canalizar interesses e demandas sociais, a transicio
interpartidaria por parte dos representantes eleitos, ao enfraquecer
os partidos e reforcar um comportamento individualizado no Parla-
mento, sintomdtica da baixa institucionalizagio do sistema partidi-
rio, inibe a formacgdo de condicdes para a efetivacio da democracia.
Ademais, a mudanca de partido por parlamentares eleitos, ao
aprofundar o hiato entre a vontade do eleitor expressa nas urnas e a
configuracio partiddria do periodo pos eleitoral, atinge, segundo Lima
Ir, a capacidade de governanca e a formacao de maiorias estdveis no
Parlamento.'® Este ponto é relativizado por Nicolau, ao sugerir que,
nio obstante a influéncia da troca de legenda sobre a fragmentacio
partiddria, ndo hd danos diretos para a sobrevivéncia da democracia,
dada a auséncia, no contexto politico brasileiro, de alta polarizacdo
ideolégica."”

Menos polémico, todavia, é a capacidade que as freqlientes
mudancas tém de afetar a estabilidade da democracia e sua credibi-
lidade, ji que reduzem as expectativas do cidaddo-eleitor quanto a
efetividade de seu voto, tendo em vista a ndo verificacdo da transfor-
macdo de suas expectativas traduzidas no voto em implementacao
das politicas prometidas. Isto €, em tese, ao votar num candidato
filiado ao partido "x", o eleitor deve esperar que, uma vez eleito, o
parlamentar aja de acordo com a plataforma daquela legenda. Mas
se o parlamentar que ele ajudou a eleger migra para outro partido, o

15 | [MA IR, O, B. Democracia e instituicdes polficas no Brasil dos anos 80,530 Paulo: Loyola, 1993,
Em MICOLALL ap. oft, 1996, o autor chama a atencdio para o fato de que em outras democraclas
também occomem mudancas partidirias, fundamentalmente pela criaclo de novos paridos e
pela defiliacio rumo 3 independénda. Afima, contudo, que a especificidade brasilelra € a
intensidads e a permanincia das mudancas,

1 [IMA IR, op: cit Mum contexto de elevada fluidez partidiria, mesmo os paridos de massa de que
fala Sartori podem encontar dificuldades para se efetivar. SARTOR], G Pargdos e Ssremas
Partidirios. Rio de laneino: Zahar / Brasilia: ed da UNB, 1982

T HICOLALL op oit, 1974
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eleitor podera ter suas expectativas frustradas. Sem diivida, isto pode
ser relativizado, dada a fluidez programatica dos partidos politicos e a
tendéncia a personalizagdo do voto e das campanhas, Mas também
ndo se deve acreditar que a totalidade dos eleitores e candidatos
brasileiros perceba como nula a importincia da legenda partidaria.'®
Entdo, pelo menos parte dos votos terd seu contetdo suprimido.'”
A liberalidade na oca de partido por parlamentares soma-se
outro fator que tende a produzir distincia entre a vontade do eleitor
expressa nas umas e o resultado eleitoral, alem de reforcar a baixa
institucionalizacdo do sistema partidario. Trata-se da legislacdo que
rege as coligacdes partiddrias nas eleicdes proporcionais. Segundo
Nicolau, a auséncia de regras matematicas que definam a distribui-
¢do das cadeiras entre os partidos dentro das coligacdes faz com que
elas funcionem como partidos politicos, possibilitando a transferén-
cia de votos intracoligacdo, isto é, permitindo que o voto atribuido a
uma determinada legenda seja, na verdade, capturado por candidato
de legenda coligada. Desta forma, sugere Paulo Sérgio Tafner, a repar-
ticdo das vagas na coligacdo tende a ser desproporcional a votacao
dos partidos politicos, tomando até mesmo possivel que um partido
que nao tenha atingido o coeficiente eleitoral eleja candidatos, con-
figurando aquilo gue Nicolau chamou de “injustica alocativa”™?® No
entanto, é possivel vislumbrar que, caso houvesse uma IGgica na for-
macdo de coligacdes firmemente orientada por principios ideolégi-
COs ou programdticos, entdo, conquanto persistisse a tendéncia ao
enfraquecimento dos partidos politicos individualmente, certamente
que o hiato entre as expectativas do eleitor expressa nas urnas e a
configuracdo ideoldgica/programitica pés-eleitoral da Cimara dos
Deputados seria reduzido. Dito de outro modo, se os partidos brasi-
leiros fossem assentados em bases programaticas e apenas se coli-
gassem com outros partidos situados no mesmo campo dentro do
espectro ideoldgico, entdo haveria maior correspondéncia entre as
expectativas e os resultados eleitorais, mesmo sob as regras eleitorais
vigentes no que tange as coligacdes. Contudo, no Brasil, o apego a
principios ideoldgicos tende a ser inversamente proporcional as ra-
z0es eleitorais como motivacio para a constituicio de coligacdes,
ainda mais se se leva em conta os aspectos federalistas do guadro

" A jd referida pesquisa publicada na Folha de $3o Faulo revela que a definicio idecldgica do
eleitorado brasilelro &, em cena medida, coerente com a proporcio dos vatos recehidos por
partidos de esquerda, centro ou direita

' Meste ponto, cabe mencio a0 baixo enratramento social dos partidos politicos brasileiros,
indicado por Mainwaring como uma das razdes da elevada volatilidade panidinia. Conforme o
autor, & diferenca do caso brasileiro, nos locals ende o sisterna partidirio & organizado de
acordo com as clivagens sodals, hi menos espaco para a emergéncia de novos panidos, os
eleitores tendem a ser mais (iéis, a volatlidade tende a ser menor, o8 partidos s3o enralzados na
sociedade e o Sistema Partldario rende a ser altamente institucionalizado.

2 CL: TAFNER, P. 5. Proporcionalidades e exclisdo no sistema politico-leitoral brasileiro, Dissenta-
¢do de Mestrado, IUPER), Rio de Janeiro, 1997 (mimeo) e NICOLALL op. cit, 1997.



politico brasileiro, contribuindo para aumentar o referido hiato e a
desinformacio do eleitor. E elucidativo que em 1994 quase todos os
partidos tenham participado de coligacGes estaduais que concorriam
com aquelas formadas para o pleito nacional.*' Alem disto, as coliga-
cBes favorecem um comportamento individualizado por parte do
candidato, tendo em vista que o desestimulam a investir na legenda
partiddria, © que, mais uma vez, atua no sentido de diminuir a capa-
cidade de institucionalizacio do sistema partidario e, por conseguin-
te, o potencial democritico do sistema politico brasileiro.

Em suma, o sistema eleitoral de listas abertas, a regra das coliga-
coes e a liberalidade da legislacdo referente 3 filiagdo partiddria provo-
cam distorcSes no sistema representativo brasileiro que, ao aprofundarem
o hiato entre a vontade do eleitor expressa nas umas e o resultado
eleitoral, geram, nos termos de Tafner, esterilizacio de votos e exclusdo
politica de parcela do eleitorado, frustrando expectativas de realizacao
de politicas puiblicas e reduzindo o apego a democracia entre a socie-
dade brasileira. 2 Ademais, tendo em vista sua propensio em influenci-
ar candidatos e parlamentares a adocio de um comportamento indivi-
dualizado, tais fatores contribuem para a decantada debilidade do sis-
tema partiddrio brasileiro, sintoma de fragilidade democrdtica.

(Des) Proporcionalidade
Federativa X democracia social

As distorces de ordem partiddria provocadas pela legislacao
brasileira deve-se acrescentar as desproporcionalidades de natureza
federativa. Estas, alem de aprofundar o hiato entre a vontade do elei-
tor expressa nas urnas e o resultado eleitoral, tendem, no limite, a
reduzir a disposicao da Camara dos Deputados em aprovar politicas
publicas que beneficiem grande parte do eleitorado brasileiro, tendo
em vista que a distribuicio desproporcional das cadeiras legislativas
entre os distritos eleitorais tem resultado na sobrerepresentacao de
estados cujas populagoes tém expressado tendéncias eleitorais mais
conservadoras, enquanto que outros, com resultados eleitorais mais
progressistas, tendem a ser subrepresentados. O objetivo desta secao
consiste, assim, em discutir a influéncia das distorcGes representativas

B NICOLALL op. cie, 1994, Poder-se-ia argumentar o contrdrio, isto & que justamente a Auidez
programética dos panidos politicos brasileiros tomaria menos refevante a producao de resulta-
dos eleltorals difercntes das expectativas do eleftor expresias nas umas, mas nao € de todo
fredevante a aruacio conjunta das bancadas no parlamenta, de modo que, em alguma medida,
o desvio do voto para paride colipado fere a vontade do elefor.

2 TAFMER, op. cit



sobre a producdo de politicas publicas, destacando as desproporciona-
lidades de ordem federativa do sistema politico brasileiro.

Mo Brasil, conforme Micolau, a alocacio desproporcional das
cadeiras legislativas tem origem em trés fatores relacionados com a
legislacdo eleitoral: a exigéncia de um nimero minimo de represen-
tantes por unidade federativa, que tende a gerar a sobrerepresentacio
de alguns estados; a exigéncia de um numero maximo de represen-
tantes por unidade federativa, que, somada & divisio de cadeiras se-
gundo intervalos crescentes, conduz a subrepresentacdo; e a ausén-
cia de revisio periddica do nimero de representantes de cada esta-
do comparativamente as alteracdes ocorridas na populacio.”® A
partir de dados coligidos por Nicolau é possivel inferir, como
conseqiiéncia das regras eleitorais brasileiras, que as bancadas
estaduais na Cimara dos Deputados jamais foram rigorosamente pro-
porcionais as populacdes dos estados, tendo variado entre 7,7% em
1964 e 12% em 86. A regido sudeste - e particularmente o estado
de S3o Paulo - sempre foi subrepresentada, exceto em 1890; o Nor-
te e o Centro-Oeste sempre foram sobrerepresentados; o Mordeste e
o Sul, embora com evolucdo errdtica, tenderam a ser, respectivamen-
te, sobre e subrepresentados.?* De acordo com o autor, tais resulta-
dos ndo sdo em si negativos para a democracia brasileira. Citando
Wanderley Guilherme dos Santos, afirma que a sobrerepresentacdo
dos pequenos estados e a subrepresentacdo dos grandes ndo viola
os principios da boa representacio e, adicionalmente, "ainda com-
pensa os menores estados das desvantagens geradas pelo alto custo
da obtencio de representantes nestas circunscricdes”, lembrando,
ademais, que os dois critérios que devem ser avaliados no desempe-
nho de um dado sistema representativo, a saber, sua capacidade de
inibir a tirania da maioria, bem com o vefo das minorias, sio respei-
tados no sistema politico brasileiro.®®

Por seu tumo, a partir da analise de um volume consideravel de
dados, Tafner indica que as distorgdes decomentes da legislacio eleito-
ral, embora determinantes da esterilizacio de votos e da exclusdo poli-
tica de parte do eleitorado, ndo podem ser consideradas a priori ten-
denciosas, tendo em vista que, se algumas regras beneficiam os grandes
partidos, outras tendem a favorecer sistematicamente os partidos me-
nores, como aquela que define o funcionamento das coligacdes. Do
mesmo modo, determinadas distorgdes produzidas pela legislacio po-
dem favorecer tanto partidos de esquerda, como de direita. O autor
conclui, entretanto, que, ao fim e ao cabo, as desproporcionalidades de
cunho federativo e as de ordem partidiria produzem, no agregado, o
efeito de beneficiar especialmente os grandes partidos.

——

HHICOLALL op dit, 1 997,
* id, ibid
i, ibid



No que diz respeito especificamente aos resultados proporci-
onados pela distribuicio federativa dos assentos parlamentares, &
possivel inferir de proposicdes e dados coligidos pelo proprio Tafner
e por Nicolau que determinadas legendas tendem a ser sistematica-
mente prejudicadas pela esterilizacio de votos - caso do PT (Patido
dos Trabalhadores), por exemplo -, enquanto outras sdo, por mais de
uma razio, favorecidas - caso do PFL (Patido da Frente Liberal). As-
sim, mesmo se nos limitarmos aos efeitos das distor¢bes de ordem
federativa, verificaremos que, em funcdo da regra que define a distri-
buicio das cadeiras legislativas entre as unidades federativas, o PFL
ganha votos e o PT perde, jd que o PFL é mais expressivo eleitoral-
mente no Nordeste, dada a maior vulnerabilidade dos cidadaos nor-
destinos aos apelos clientelisticos dos candidatos; ao passo que o PT
exirai sua votacio majoritariamente da populacio do Sudeste. Como
estas regides tendem a ser, respectivamente, sobre e subrepresentada,
grosso modo pode se dizer que o custo da obtencdo do mandato
para o PT tende a ser maior que para o PFL. Neste ponto € pertinente
ressaltar que a esterilizagio de votos direcionados ao PT afeta negati-
vamente a producio de politicas publicas, jd que o partido é tradici-
onalmente propenso a propor medidas nesta direcao, enquanto que
o PFL tende a atuar no sentido oposto.? Desta maneira, reduzem-se
as possibilidades de consecucdo das bases materiais, essenciais a
producdo do consenso em tomo do regime democritico.

Em sintese, as regras que definem o peso do voto em cada
distrito eleitoral provocam, ainda que indiretamente, a esterilizacio
de votos e a exclusio politica de parcela do eleitorado, bem como a
reducio da capacidade do parlamento em legislar em prol de politi-
cas publicas. A democracia fica, assim, duplamente comprometida,
em seus aspectos politicos e sociais.

O modelo polidrquico e o sistema politico
brasileiro

Isto posto, o objetivo passa a ser mensurar o grau de
igualitarismo polfirquico proporcionado pelo sistema eleitoral brasi-
leiro, com base nas proposicoes de Robert Dahl acerca da democra-

=

% () PT tende a ser prejudicado ainda, paradoxalmente, pela grande quantidade de votos na
legenda que tradicionalmente recebe. Coma o voto atribuldo 4 legenda coligada & canalizado
para o conjunto dos partidos denro da coligacio, entio o PT perde volos também por esta
raz8o. Contuds, neste caso, o prejuizo para o eleltor que tem set volo aproveitadd por outra
legenda, ¢ amefecido, tendo em vista a propensio do PT em estabelecer aliancas com pantides
situados no mesmo campo dentro do espectro ideoldglco.
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cia polidrquica?” Para o que aqui importa, o autor elenca uma série
de oito condigBes pré e pos eleitorais, a fim medir o grau em que
uma poliarquia pode ser considerada igualitaria.

De modo sintético, Dahl define poliarquia como um sistema
politico no qual as seguintes condicdes existem em um nivel relativa-
mente elevado. De acordo com © autor, & necessdrio que durante ©
periodo pré-eleitoral; |- todos os participantes manifestem suas pre-
feréncias - votem - por uma ou mais das alternativas apresentadas;
2- que o voto de cada individuo tenha peso idéntico ao dos demais;
3- que a alternativa mais votada seja declarada vencedora. Durante o
periodo entre votacdes, deve se esperar que: 4- cada individuo possa
inserir alternativas entre as apresentadas; 5- todos os individuos pos-
suam informacdo idéntica acerca das altemativas. Por fim, para que
um dado sistema politico possa ser considerado como uma poliarquia,
é necessario que, durante o periodo pos-votacao: - as altemativas
(lideres ou politicas) com maior nimero de votos sejam declaradas
vencedoras; 7- as ordens dos servidores eleitos sejam ser executadas.
No estigio entre eleicdes, hd 3 possibilidades: 8.1- que todas as
decisdes tomadas entre eleicGes sejam subordinadas aquelas toma-
das nas eleictes (eleicdes sejam controladoras); ou 8.2- as decisGes
tomadas durante o periodo entre eleices sejam “pautadas pelas sete
condicdes precedentes, operando, no entanto, sob circunstancias
institucionais muito diferentes”, ou 8.3- ambas as coisas.

Com base na proposicao de Dahl, cumpre estabelecer a medi-
da em que o sistema palitico brasileiro comesponde positivamente a
estas condicdes. Para uma analise dos sistemas eleitoral e partiddrio,
que é o que aqui importa, destacam-se os pontos 2, 3 e 8.

Mo caso brasileiro, a segunda e a terceira condigdes postuladas
por Dahl, isto €, que o voto de cada individuo seja idéntico aos demais
e que a alternativa mais votada seja declarada vencedora sio contraria-
das de dois modos: por conta das desproporcionalidades de natureza
federativa e em funcdo das distorgdes de ordem partidaria.

Em primeiro lugar, a regra eleitoral adotada para o legislativo
federal burla o principio um cidaddo, um voto. Nas elei¢bes para a
Camara dos Deputados, o voto dos eleitores dos estados menores
tem peso maior que aquele dos eleitores dos estados que apresen-
tam colégios eleitorais maiores. Isto decorre do formato proporcional
da regra eleitoral, que, no intuito de garantir representatividade aos
estados menores, reduz o peso do voto nos estados mais populosos,
aumentando os custos eleitorais para os candidatos destes distritos
e, eventualmente, estimulando procedimentos notadamente oportu-
nistas, como a transferéncia de residéncia eleitoral por candidatos
para distritos onde o custo da obtencdo do mandato seja menor.

= DAHL, op. eit



Mas este mecanismo de per si ndo constitui um defeito da democra-
cia, j4 que, como em todo sistema de representacdo proporcional, o
peso do voto é diferenciado a fim de maximizar as possibilidades de
representacio das minorias, as quais encontram dificuldades de se
fazerem representar no dmbito de sistemas majoritrios. Contudo, a
desproporcionalidade na distribuicdo das cadeiras entre os distritos
eleitorais no Brasil aumenta o hiato entre as preferéncias individuais
manifestadas nas urnas e os resultados eleitorais. Vimos que vdrios
fatores contribuem para tal fenémeno. Para lembrar apenas de um, a
auséncia de revisio periddica acerca do tamanho da populagio de
cada distrito potencializa tal desproporcionalidade.

Segundo, a legislacdo eleitoral, ao possibilitar coligacdes parti-
dérias para as elei¢Ses proporcionais, permitir a troca de legenda por
parlamentares no perfiodo intereleicdes e n3o exigir ordenamento
prévio das listas de candidatos pelos partidos, intensifica a esteriliza-
c3o de votos de diferentes maneiras, conforme vimos. Mas o resulta-
do & um s9, isto & o enfraquecimento do partido politico, ou porque
tais regras possibilitam que o voto direcionado a uma dada legenda
partidiria seja, na verdade, capturado por candidato de outra legen-
da dentro da coligacio; ou porque induzem o candidato a adotar um
comportamento individualizado nas campanhas e no parlamento.
Portanto, alem de alienar o voto do eleitor, desconsiderando sua
preferéncia por determinado partido politico, o sistema eleitoral bra-
sileiro contribui para o enfraquecimento, sendo do Sistema Partiddrio
como um todo, pelo menos daquele partido que, embora manifesta-
mente preferido, ndo recebeu o voto que lhe fora atribuido. Portanto,
a regra das coligagGes e a distribuicdo desproporcional dos assentos
parlamentares entre os distritos afetam negativamente a realizacao
da segunda e da terceira condicdes apresentadas por Dahl para a
configuracio de um sistema politico mais igualitirio. Afetam, pois, a
qualidade da democracia brasileira.

Por outro lado, certas caracteristicas do sistema politico bra-
sileiro operam no sentido de dificultar o atendimento a oitava condi-
cio. Trata-se da acdo indireta do sistema de listas abertas, que reduz
o controle do partido sobre o parlamentar, e a liberalidade da legis-
lacdo no que se refere 3 mudanca de partido pelos parlamentares. A
forma como a liberalidade da legislacio desfavorece o atendimento a
oitava condicio é transparente. Ao desfiliar-se do partido pelo qual
foi eleito no momento intereleigdes, o candidato esteriliza o voto do
eleitor, se se considera que o partido deva ter alguma importancia.
Contudo, a maneira como o sistema eleitoral de listas abertas atua é
mais sutil. Ora, se o eleitor vota no candidato de determinada legen-
da, entio é de se esperar que 0 comportamento deste seja controla-
do pelo partido. No entanto, o sistema de listas abertas aumenta a
fluidez da relacio entre partido e candidato, permitindo que este,
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mesmo que se mantenha filiado a legenda de origem, atue em
descompasso com os principios ou a bancada do partido sob o qual
foi eleito. Desta forma, reproduz o comportamento erritico e iracio-
nal do eleitor, diante da baixa visibilidade tipica do sistema partida-
rio brasileiro, reforcada pelo ndo atendimento i oitava condicio pro-
posta por Dahl. Ora, se as eleicoes devem ser controladoras, isto &, se
as decisGes tomadas no periodo pos eleitoral nio podem desconsi-
derar aquelas tomadas nas eleicdes, entdo o candidato eleito sob
uma determinada sigla partidaria deveria manter-se fiel até pelo me-
nos as eleicdes seguintes.

Portanto, uma observacio acerca do sistema politico brasilei-
ro revela que boa parte das condi¢des apontadas por Dahl nio sio
plenamente satisfeitas. Deste modo, se tomamos como referéncia as
postulacdes deste autor no que diz respeito 3 efetivacio da poliarquia,
entdo temos que, no Brasil, dadas as distor¢oes representativas, o
sistema politico encontra-se a meio caminho entre a exclusio e a
igualdade politica.

Consideracoes finais

O objetivo deste artigo consistiu em discutir a influéncia de
determinadas regras do sistema politico brasileiro, particularmente
referentes aos sistemas partidirio e eleitoral, sobre a consolidacio
da democracia no Brasil, compreendida como envolvendo a efetivacio
das bases materiais que possibilitam o consentimento em torno do
regime democritico. A partir da andlise das distorcSes de natureza
federativa e de ordem partidiria produzidas pelo sistema politico,
constatou-se que os sistemas eleitoral e partidirio tém contribuido
mais intensamente para minar as bases da democracia no pais, do
que para proporcionar condicdes para sua eficcia, tendo em vista
que, ao provocar a esterilizacio de votos e, por conseguinte, a exclu-
sao politica de parte do eleitorado, tais distorgdes tendem a prejudi-
car quantitativa e qualitativamente a producio de legislacio referen-
te a politicas pablicas. A democracia deixa, assim, de fazer diferenca
para o bem estar dos cidadios, caindo em descrédito.

Adicionalmente, constatou-se que determinadas caracteristi-
cas do sistema politico brasileiro tém contribuido sistematicamente
para a debilidade do sistema partidario no pais, compreendida como
fator a dificultar a efetivacdo da democracia, uma vez que sua persis-
téncia tende a reforcar comportamentos individualizados e
clientelisticos entre candidatos e eleitores, representantes e repre-
sentados, alem de proporcionar as elites politicas maior autonomia
na criacido e extincido de partidos de acordo com interesses



particularisticos.” Mencionou-se, ainda, que, nao obstante a fluidez
do sistema partidério, o eleitor tem sido capaz de identificar fados no
espectro politico. Contudo, quando esta identificacdo tende a favore-
cer de forma sistemitica o populfar, isto é, o lado que aponta para as
mudancas, entdo as elites politicas mobilizam-se para embaralhar
novamente as cartas, usando a autonomia de que dispSem para re-
formar aquele sistema partiddrio que encontra-se em vias de cristali-
zacio?

Por fim, com base nas postulagdes de Robert Dahl acerca do
sistema politico polidrquico, verificou-se que, como o sistema eleito-
ral e partiddrio brasileiros dispdem de caracteristicas que mitigam as
possibilidades de ampliacdo do igualitarismo politico, visto como fun-
damental 3 conformacio de uma poliarquia, a democracia brasileira
tem ainda um bom trajeto a percomer. A comegio das mencionadas
distorcoes, embora viesse a representar apenas um primeiro passo
neste percurso, poderia significar passo decisivo.

Bibliografia

DAHL, R. Um preficio 4 teoria democritica. Rio de laneiro: Zahar,
1989.

LAVAREDA, A A Democracia nas Umas. Rio de Janeiro: IUPER] / Rio
Fundo, 197 1.

LUPHART, A. As democracias contemporaneas. Lisboa: Gradiva, 1989.

LIMA IR, ©. B. Democracia e instituigdes politicas no Brasil dos anos
80. Sio Paulo: Loyola, 1993.

MAINWARING, 5. “Rethinking Party Systems in the Third Wave of
Democratization: the case of Brazil”. Stanford: Stanford University
Press, 1999.

NICOLAL, J. M. “As distorcdes na representacio dos estados na Ca-
mara dos Deputados brasileira”. Dados, Rio de Janeiro, vol. 40, n®
3, 1997,

NICOLAU, 1. M. Multipartidarismo de democracia Rio de Janeiro: FGV,
1996,

# Sepundo Mainwaring conoribul de forma decisiva para 3 balxs institudonalizacso do sistema
partidirio brasileiro o peso das efites na formulacio de regras que condurem o sistemna partid it
na direcko da descentralizaclo, da indisciplina e da indiddializacio MAINWARING, 1999,

 Anténio Lavareda demonsmou que o sistema partdirio vigente entre | 945 ¢ 1 964 estava 2 beira
de consolidar-se, revelando elevados indices de identificacio e fidelidade panidira ¢ grande
propensio a0 crescimento eleitoral do PTE - o lado popular - quando fol extinto. LAVAREDA.
op. el Amualmente, a despeito de sua débil institudonalizacdo, o ststema partidirio também
parece estar conseguindo driblar cemos obsticulos 3 sua cristalizacko, conforme atesta, por
exemplo, a persistiéncla de alguns partidos fundados hi mais de 20 anos, a panir da reforma
partidiria do Inkio dos 80,




OLIVEIRA VIANNA, F. Instituicoes Politicas Brasileiras. Belo Horizon-
te: ltatiaia, | 987.
PRZERWORSK], A. Capitalismo e Social Democracia. Sio Paulo: Com-
panhia das Letras, 1989.
REIS, F. W. "Consolidacio Democritica e Construcio do Estado”, in:
REIS, FW. e O'DONNELL, G. (org). Democracia no Brasil: Dilemas e
Perspectiva. 53o Paulo: Vértice, 1988.
SAMUELS, ). M,, "Determinantes do voto partiddrio em sistemas elei-
torais centrados no candidato: tendéncias sobre o Brasil”. Da-
dos, Rio de Janeiro, vol. 40, nt 3, 1997.
SANTOS, F., “Instituicdes eleitorais e desempenho do presidencialis-
mo no Brasil®. Dados, Rio de Janeiro, vol. 42, n® 1, 1999.
SARTORI, G. Partidos e Sistemas Partiddrios. Rio de Janeiro: Zahar /
Brasilia: ed. da LINB, 1982,

TAFNER, P. S. Proporcionalidades e exclusio no sistema politico-elei-
toral brasileiro. Dissentacio de Mestrado. IUPERJ, Rio de Janeiro,
1997 [mimeo.).



