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Resumo
Areforma politica tem sido debatida no Brasil desde a transicao
democratica, durante a década de B0. Naquela fase preval T

Abstract
The political reform has been discussed in Brazil since
democratic 1 during the 80s. At that time two

duas posturas distintas. De um lado, colocavam-se os que
propunham profundas reformas, como & implantago do siste-
ma parlamentarista € a adogdo do sistema eleitoral de dois
padries de distrito [modelo alemaol, com a justificativa de que
£s53s mudangas seriam necessarias para garantir a eficacia dos
gavernos. De outro, encontrava-se a maicria, que imaginava a
consolidagdo democratica como o resultado de um processo
histérico de decantagdo natural, sem artificialismos juridicos.
Na Constituicdo de 1986 e no Plebiscito de 1993, esta segunda
posicdo saiu-se vitoriosa, sendo preservado o sistema
presidencialista e o antige sistema eleitoral e partidario. Quase
duas décadas depois, entretanto, o tema da reforma politica
continua em debate como uma questdo mal resolvida. A proposta
de mudanga permanece no Cangresso Nacional, com a tramitagia
de um projeto fechado de reforma, e pesquisas recentes da
ciéncia politica tém dado novo direcionamento 3 discussdo.
Awalmente, o problema da eficicia decisbria deixou de ser o
ponto fundamental, sendo primordialmente destacada a relagdo
entre reforma politica e qualidade da democracia no Brasil.

distinct positions prevailed. On one side, there were those
who suggested deep reforms such as the implementation
of the parliamentary system and the adaptation of the
electoral system of two district patterns (German madel),
stating that these changes would be necessary in order to
quarantee the government’s efficacy. On the other side,
there was the majority that considered the demacratic con-
solidation as the result of a historical process with no judi-
cial artificiality. In the Constitution of 1988 as well as in the
Plebiscite of 1993, the latter was considered successful,
preserving the Presidential system and the old electoral and
party system. After almost two decades, however, the the-
me of the political reform is still in the National Congress
with the procedure of a closed project of reform. Recent
political science research has given a new direction to this
discussion. Nowadays, what is being emphasized is the
relation between the political reform and quality of
democracy in Brazil and not the problem of the decision-
power efficacy.
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1. INTRODUGAD

A Reforma Politica tem sido um dos temas mais persistentes e controversos do debate
politico brasileiro desde a transigio democrdtica da década de 80, envolvendo duas
concepedes opostas acerca do problema: para uns, a formagio dos partidos e das
organizagdes politicas modernas deve ser entendida como o resultado de um processo
histérico e social, no qual a legislat;éo tem meramente o cardter de moldar essa estrutura
que vem da base; para outros, o fortalecimento da democracia, sobretudo no Brasil,
dependeria da construgio de mecanismos institucionais mais rigidos, que fossem capazes
de disciplinar um comportamento partiddrio que espontaneamente nio acontece.

Pode-se afirmar que essa disputa apareceu jd na fase da transigio democririca, em
meados da década de 80. Naquele momento, prevaleceram no debate publico as
questdes essenciais do regime democrdtico, como o resgate dos dircitos civis e politi-
cos e a inclusio de novos segmenros sociais 4 vida piblica, deixando a questdo da
organizagio politico-institucional em segundo plano. Durante a transicdo, a construgio
da estrutura politica nio mereceu atengio especial dos partidos e da sociedade, nio
ocorrendo no pafs uma discussdo aberta sobre as possibilidades de desenho institu-
cional e sobre a preferéncia dos partidos e segmentos sociais em relagio 4 estrutura
mais adequada aos seus interesses.'

Em 1985, em pleno perfodo de transigio, a Emenda Constitucional No 25
restabeleceu as eleigGes diretas nas capitais, concedeu direito facultativo de voto aos
analfabetos e garantiu registro aos partidos comunistas. Mas em relagio i organizagio
politico-partiddria a tendéncia foi afrouxar as regras, pois além de eliminar os chamados
«casufsmos» da época militar, a nova legislagio eliminou também as regras de fidelidade
partiddria e diminuiu o patamar minimo exigido para o partido conseguir representagio
na Camara Federal (de 5% para 3% e de 9 para 5 da federagio).

Mas foi também em 1985 que o presidente recém-eleito, José Sarney, nomeou uma
comissio composta por 50 personalidades da sociedade civil, Comissio Afonso Arinos,
com a finalidade de elaborar o anteprojeto constitucional que serviria de base para os
trabalhos da futura Assembléia Nacional Constituinte.” No que diz respeito A organizagio
politica do pafs, a comissio optou por uma profunda reforma institucional, propondo
aimplantagio do sistema parlamentarista de governo, sistema eleitoral com dois padraes
de distrito (ral como adorado pelo sistema eleitoral alemio) e regras de fidelidade

! Essa interpretagdo encontra-se nos textos de Paramio (1988]; constituinte de 1988 [Oliveira, 2002

Sauza (1386 & Lamounier [1998], que defendem a tese de quendo  * A idéia de constituir @ comissao partiv do presidente eleito
houve no Brasil uma transicdo pactuada. A mesma idéia aparece  Tancredo Neves, que faleceu entes de tomar posse e foi substituido
nas entrevistas realizadas com atores politicos centrais do processo  pelo vice-presidente, José Sarney.
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partiddria. Os resultados desse trabalho nio foram encaminhados pelo presidente da
Republica & Assembléia Constituinte, porém essas idéias permaneceram no cendrio
politico nacional e, ainda hoje, constituem o cerne das propostas de reforma.

Durante a Constituinte de 1988 a diversidade entre essas duas posigdes ficou niti-
da, destacando-se a divisio entre os pur]amentares que defendiam a permanéncia do
antigo sistema eleitoral, partiddrio e de governo, e os criticos que propunham a
instalagdo do sistema parlamentarista no Brasil e a criagio de mecanismos institucionais
mais rigidos para disciplinar a competigio partiddrio-eleitoral. A visdo liberalizante
saiu-se vitoriosa, sendo mantido sem alteragdes o sistema politico presidencialista ¢ o
sistema eleitoral e partiddrio. Conforme noticiado pela imprensa da época, a pressio
exercida pelo presidente da Repiblica em favor da manutengio do sistema presiden-
cialista foi fundamental para a determinagio do resultado. Mas a dificuldade para se
chegar a um consenso foi suficientemente forte para que o grupo reformista conseguisse
aprovar no capitulo das Disposi¢des Transitérias da Constituigio Federal, o artigo
que determinava a realizagio de um plebiscito sobre forma e sistema de governo e
outro que determinava uma ampla revisio constitucional, em 1993.

A intengio dos reformistas era aprovar o sistema politico parlamentarista no Ple-
biscito de 1993 e, a partir dai, realizar uma profunda mudanga no sistema eleitoral e
partiddrio. Mas no Plebiscito de 1993, esse grupo sofreu uma nova derrota, sendo
obrigado a abandonar a idéia do parlamentarismo, j4 que a sociedade posicionou-se
contra a mudanga. Em virtude do enfraquecimento politico provocado pela derrota,
também a pretendida reforma eleitoral e partiddria foi abandonada na Revisio Cons-
titucional de 1993,

Desde entdio, dezenas de projetos foram propostos no Congresso Nacional com o
propdsito de mudar as regras partiddrias e eleitorais. Virias comisses, como a Comissio
Especial do Supremo Tribunal Federal, a Comissio de Reforma Polftica da Cimara
dos Deputados ¢ a Comissdo Tempordria do Senado apresentaram estudos de reor
muito variado sobre a estrutura politica e propondo modificagdes. Mas esses projetos
nio provocaram até o presente momento mudangas substanciais no sistema.
Efetivamente, desde a promulgagio da Constituigio Federal de 1988 ocorreram poucas
alteragdes na legislagdo eleitoral e partiddria brasileira: a Lei 8.713/93 regulamentou o
financiamento de campanha, permitindo a contribuigio de empresas privadas e
cidaddos; a Emenda Constitucional Ne 16, de 1997 permitiu a reeleigio dos represen-
tantes do poder Executivo (federal, estadual e municipal); a Lei 9.100/95 estabeleceu
um sistema de quotas obrigando os partidos a apresentarem um percentual de candi-
daturas femininas nas elei¢Ges para vereadores, deputados estaduais ¢ federais; a Lei
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9.096/95 estabeleceu que a partir de 2006 passaria a vigorar a cldusula de barreira de
5% de votos nacionais para o partido conseguir cadeiras na Cimara dos Deputados;
a Lei 9.504/97 retirou os votos brancos do cdlculo do quociente eleitoral nas eleigses
proporcionais.

Apesar da timidez da reforma, percebe-se que a questio permanece na pauta poli-
tica, podendo-se mesmo afirmar que o assunto vem adquirindo maior visibilidade
puiblica. No seria exagero dizer que hoje, bem mais do que em 1988, cresce a percepgio
de que a organizagio politico-institucional brasileira continua mal resolvida, e que
essa ¢ uma questio importante para o processo de consolidagdo da democracia no
pafs.> Debates e semindrios nacionais continuam sendo realizados e a Comissdo Es-
pecial de Reforma Politica, constituida em 26 de fevereiro de 2003, apresentou um
projeto de lei que engloba vidrios projetos anteriores e se encontra em tramitagio no
Congresso Nacional.*

Entretanto, o fato de a discussdo sobre reforma politica permanecer atual, nio
significa que a solugdo para o problema esteja préxima, ou que ji exista hoje um
consenso sobre as decises a serem tomadas. Em verdade a questdo permanece bas-
tante controvertida e se essas duas décadas de debate tiveram algum proveito, foi
exatamente fazer amadurecer o problema e mostrar a complexidade de interesses e
dificuldades que ele envolve. Neste artigo, meu objetivo ¢ fazer um mapeamento das
propostas apresentadas desde a década de 80, mostrando as mudangas operadas nas
propostas politicas e na compreensio do problema.

2. A PROPOSTA REFORMISTA

Os analistas que durante a transi¢io democrdtica propunham mudangas no sistema
eleitoral e partiddrio brasileiro, partiam do principio de que a consolidagio da demo-
cracia estd relacionada 4 sedimentagiio dos partidos politicos, sendo necessdrio manté-
los forte. O ponto nodal da questao para eles é que o Brasil apresenta caracteristicas
combinadas que impedem a institucionalizagio dos partidos. Estudos cldssicos da
literatura politica salientam que o sistema partidério brasileiro tem se mantido fragil
a0 longo da histéria republicana, seja porque a sociedade ndo teria atingido um grau
suficiente de pluralismo politico, scja porque o Estado interferiu sempre no sentido

* Essa postura 6 explicitada nas entrevistas realizadas pelo Centro  reforma Politicas, com a presenca de nomes significativos da ciéncia

de Estudos de Cultura Contemporanea (CEDEC), em 1999, com 21
dos principais atores da politica brasileira atual. A andlise das en-
trevistas encontra-se em OLIVEIRA (2002).

*Em junho de 2002 Assaciagio Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP)
&a Camara dos Deputados realizaram em conjunta o Seminério nA

politica brasileira. Em outubra de 2001 o Instituto de Cidadania
lligado ao PT) criau o Projeto Reforma Politica com o intuito de
debater a reforma, realizando semindrios no Rio Grande do Sul,
S30 Paulo e Rio de Janeiro,
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de desestruturar pela coagio as organizagdes politicas embriondrias. Mas indo além
destes aspectos, também a legislagio partiddria e eleitoral deve ser considerada
responsdvel por essa fragilidade. De fato, um dos aspectos centrais da pesquisa polfti-
co-institucional tem sido mostrar as conseqiéncias produzidas pela legislagio partiddria
e eleitoral no nivel de competigio politica e na organizagio dos partidos.® E este o
ponto a que eles se apegam.

Nos sistemas partiddrios proporcionais, como ¢ o caso do brasileiro, a legislagio
pode variar entre sistemas bastante rigidos —como no sistema de lista fechada e pré-
ordenada— até outros bem mais flexfveis que oferecem alto grau de liberdade aos
eleitores. Na maioria dos paises democraticos vigora o sistema de lista fechada e pré-
ordenada, que oferece autonomia aos partidos, embora sistemas mais flexiveis
funcionem perfeitamente em vdrias outras democracias. No Brasil é adotado um sis-
tema em que o partide indica uma lista de candidatos em cada circunscrigo eleitoral,
sem estabelecer uma ordem hierdrquica entre eles. O leitor pode escolher entre indi-
car um candidato da lista ou votar na sigla partiddria. Ao selecionar um nome, seu
voto serd automaticamente dirigido ao partido daquele candidato. Aparentemente, a
vantagem desse sistema é oferecer grande autonomia ao eleitor, mas isso
verdadeiramente nio acontece, pois, se o candidato escolhido nio receber um nime-
ro suficiente de votos para ser eleito, seu voto ¢ automaticamente transferido para os
primeiros nomes da lista, sem que o partido ou o eleitor tenham qualquer influéncia
no processo. Segundo os estudiosos do tema, trata-se de um sistema que fragiliza
simultaneamente os parridos e os eleitores.

Um segundo problema decorrente do sistema adotado no Brasil € o ntimero de
candidatos inscritos por distrito eleitoral. A legislagio brasileira permite que cada
partido lance um nimero de candidatos até 50% superior a0 nimero das cadeiras
dispuradas na circunscri¢io. Como os distritos sio estaduais, os partidos apresentam
um nimero muito alto de candidaros, dificultando a escolha do eleitor. A relagio de -
representagio fica prejudicada, tornando mais dificil a accountability. Somado a esse
problema, o sistema de lista obriga os candidatos a lutarem individualmente para
conquistar votos, pois ¢ o nimero individual de votos que ird garantir a sua posigio
no topo da lista. Com isso cria-se uma situagio de competigio intra-partiddria.

Uma terceira questdo € a auséncia de mecanismos de fidelidade partiddria na
legislagdo brasileira, o que faculta aos parlamentares transitarem de um partido a
outro sem qualquer tipo de sangdo legal. Nio existem também mecanismos que punam

®Ver: Rae (1967); Duverger (1957); Sartori, 11932; 1988); Lijphart ® Ver: Lamounier [1989); Lamounier e Meneguello (1986);
(1984; 1384); Nohlen (1983). Mainwaring (1991); Pinheiro Filho {1982); Serra {1993,
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o parlamentar que adote posigdes individualistas que vio de encontro s posigdes
tomadas pelo partido. No Brasil a fidelidade partiddria ¢ matéria de legislagdo estatutdria
interna dos partidos, nio sendo tratada na legislago federal. Segundo Mainwaring
(1991), a auséncia de legislagdo disciplinadora é incomum nas democracias, inclusive
entre as novas democracias da América Latina.

Outro ponto destacdvel € o grande nimero de partidos que conseguem cadeiras na
Cémara dos Depurados. A tendéncia a fragmenragio partidiria foi estudada por Lima
Junior (1993), que utilizou o indice de partidos efetivos de Laakso e Taagepera para
concluir que o patamar brasileiro equipara-se ao de paises com altos indices de
fragmentago, tais como os que convivem com clivagens étnicas ou religiosas. E sabido
que isso ocorre em algumas das mais estdveis e bem sucedidas democracias do mundo,
demonstrando que o alto indice de partidos parlamentares nio seria um problema, se
combinado a outros fatores, tais como um sistema partiddrio forte e institucionalizado,
e uma cultura politica de sélida tradigio democrdtica. Nio € esse, entretanto, o caso do
Brasil, uma democracia nova (inserida na terceira onda democrdtica) que convive com
um sistema partiddrio instdvel. Como diria Giovanni Sartori (1988), trata-se aqui de
uma combinagio entre sistemas eleitorais e partiddrios com influéncia zero.

Em relagdo ao sistema eleitoral, a critica recai sobre o grau de desproporcionalidade
entre votos e cadeiras na Cimara dos Deputados, que distorce a representagiio ao
super-representar os maiores partidos. Realmente, nio existe sistema eleitoral no
mundo que satisfaga a exata proporcionalidade, havendo sempre algum nivel de
distorgio que leva as chamadas «maiorias artificiais». Como explica Lijphart (1994),
nas democracias modernas a distorgio da representagio costuma ocorrer de trés mo-
dos: por meio das férmulas de alocagio de cadeiras, pelas magnitudes do distrito e
pelos limites percentuais legais de exclusio.

Esses mecanismos sdo utilizados com o objetivo de controlar o acesso dos partidos
a0 Legislativo, uma vez que o sistema proporcional poderia mulriplicar excessivamente
o nimero de partidos representados. Embora esses mecanismos de controle sejam
normalmente utilizados, eles apresentam diferengas importantes do ponto de vista da
representagio, mostrando que hd razdes politicas para preferir um mecanismo a outro.
As distorgdes provocadas pelo cdleulo de cadeiras sio preferidas quando o objetivo ¢
formar sélidas maiorias, uma vez que os partidos maiores sio super-representados e
os menores prejudicados. A desproporgio pela via da magnitude do distrito,
diferentemente, causa os maiores prejuizos aos pequenos partidos de distritos pouco
populosos, favorecendo os partidos maiores das regides pouco populosas. Finalmen-
te, a cldusula de barreira nio causa distorgbes na proporcionalidade, optando por
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excluir do Legislativo os partidos que recebem um percentual de votos abaixo do
nivel determinado pela legislagio.

No Brasil, o indice de desproporcionalidade ¢ bastante alto, englobando duas for-
mas diferentes de distorgio. Primeiramente, a férmula eleitoral adotada favorece os
maiores partidos em detrimento dos menores. Trata-se de um problema histérico e
enraizado na culrura politica do pafs, pois desde que o sistema proporcional foi im-
plantado no Brasil, em 1930, havia a intengido cxplfcim de garantir sélidas maiorias de
sustentagio ao governo (Kinzo, 1980). Desde entdo, a férmula de distribui¢go de
cadeiras sofreu poucas alteragbes, sendo a tiltima mudanga realizada em 1950. Hd
mais de meio século a distribuigio das cadeiras na Cimara dos Deputados é feita por
meio de um célculo que combina a determinagdo da quota eleitoral pelo sistema de
Hare com a distribuigio das sobras pelo método D’Hondt (maiores médias). O mé-
todo produz grandes desproporgées, prejudicando fortemente os partidos em minoria.

O segundo mecanismo de desproporgio adotado no Brasil ¢ a determinagio dos
distritos de acordo com a divisio federativa. Como entre os 27 distritos brasileiros
existem grandes diferengas populacionais, dez estados apresentam distritos de baixa
magnitude, com apenas oito representantes. Desde o cldssico trabalho de Rae (1967)
sabe-se que a magnitude do distrito interfere de modo intenso no cdleulo da despropor-
cionalidade, que cresce 3 medida que a magnitude diminui. Distritos de baixa
magnitude provocam grandes distorgdes na distribuigdo de cadeiras, ao favorecer seus
partidos maiores.

Mas além do problema da baixa magnitude, a legislagio brasileira produz outra
distorgdo, ao colocar limite minimo e mdximo de representagio dos estados. Os meno-
tes distritos, pouco populosos, ficam artificialmente super-representados com o limite
minimo de oito representantes. Por outro lado, Sio Paulo, o estado economicamente
mais desenvolvido, que em fungio de sua populagio poderia exceder em mais de 50
cadeiras do limite mdximo permitido, fica drasticamente sub-representado. Também
nesse caso trata-se de uma questio enraizada na cultura politica do pafs, desde os anos
30, conforme é apontado por estudos hoje considerados cldssicos. Segundo essa teoria,
as regides pouco populosas sio exatamente as regides de menor desenvolvimento
econdmico, effr que os partidos mais conservadores sio predominantes, tratando-se
assim de um mecanismo de super-representagio dos partidos conservadores.”

TVier Souza 119831 e Soares (18731, A andlise da super-representagio encontram-se fortalecidos, o que diminui a forga do argumenta
dos partidos conservadores no Congresso Nacional brasileira foi  ideologico. Mas isso ndo altera a constatagdo de que os partidos
desenvolvida por Suares, 1971 e Furtado, 1965. Atualmente, também  maiores das regides pouco populosas 530 muito favorecidos.

nas regides pouco desenvolvidas os partidos de esquerda
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Em 1987, o projeto que propunha uma ampla mudanga no sistema polftico,
partiddrio e eleitoral no Brasil apareceu de forma melhor elaborada na Comissdo
Constitucional Afonso Arinos, cuja finalidade era apresentar o anteprojeto constitu-
cional que deveria servir de base aos parlamentares constituintes. O anteprojeto
modificava substancialmente o sistema politico brasileiro, propondo a implantagio
do sistema parlamentarista de governo e as seguintes mudangas no sistema eleitoral e
partiddrio: implantagdo do sistema de lista partiddria fechada e ordenada; criagio de
mecanismos de fidelidade partiddria, determinando que ao abandonar o partido o
parlamentar perderia o mandato; adogdo do sistema eleitoral de dois padrées de dis-
trito. No distrito menor ocorreria a distribui¢do inicial de 50% das cadeiras, pelo
sistema distrital majoritdrio e as cadeiras complementares (as outras 50%) seriam
distribuidas no segundo distrito, mais amplo, com o objetivo de atingir a proporcicnali-
dade dos votos totais recebidos em cada partido; determinagio de um tnico voto do
eleitor, o voto distrital, que automaticamente seria transferido para a contagem parti-
ddria mais ampla; ampliagio mdxima da magnitude do distrito (um tinico distrito
nacional) na distribui¢io das cadeiras complementares.

A Comissio Constitucional Afonso Arinos propunha a adogdo no Brasil do siste-
ma eleitoral adotado pela Alemanha, em 1947. O sistema de dois padrées de distrito
foi criado no comego do século e testado pela primeira vez na Repiblica de Weimar,
com o chamado «método Geyerhahn». Variagdes desse sistema passaram a ser usadas
em vdrias democracias do mundo e a propria Alemanha, depois da II Guerra,
modificou-o duas vezes (Bobbio: 1988,1178). Segundo Lijphart (1994), o sistema
eleitoral alemao levou ao limite l6gico os dois fundamentos da representagio politica
moderna, a federativa e a proporcional: de um lado, diminuiu a0 méximo o tamanho
do primeiro distrito, procurando oferecer uma aproximagio maior entre eleitor e
representante; de outro, criou um dnico distrito nacional amplo, para garantir maior
proporcionalidade na representagio partiddria.

De fato, na Alemanha, o cdlculo total da alocagio de cadeiras € feito no grande
distrito nacional, pelo método de Hare de maiores sobras, provocando um resultado
de alta proporcionalidade. Na Alemanha, o que estabelece a desproporgio é a cldusu-
la de barreira de 5%, que impede os partidos com votagio abaixo desse percentual de
conseguirem cadeiras no Parlamento. Na proposta da Comissdo Constitucional Afonso
Arinos no havia mengao A cldusula de barreira, nem ao método de alocagio de cadeiras,

Mas em relagdo 4 proposta, fica claro que ela pretendia organizar sobre novas bases
o sistema partiddrio brasileiro, procurando resolver os problemas apontados acima:
aumentar a interferéncia do partido na formulagio da lista partiddria, eliminar a dis-
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puta entre os candidatos no interior do préprio partido, estabelecer mecanismos de
fidelidade e manter o sistema de representagio proporcional. Em relagio ao sistema
eleitoral, propunha aproximar eleitores e candidatos através do voto distrital e dimi-
nuir as distorgdes partiddrias através da organizagio do distrito de magnitude nacional.

Além disso, existia a intengdo expressa de implantar o sistema parlamentarista no
Brasil, acreditando-se que esse era o modo mais equilibrado de combinar o
multipartidarismo brasileiro com o sistema de governo. Até o plebiscito de 1993 essas
posigdes foram defendidas por um ndmero expressivo de politicos e intelectuais do
pafs.® Um reexame dos argumentos apresentados na época mostra que, a0 ver deles,
essa reforma ampla era necessdria para garantir a eficicia deciséria, pois o sistema
presidencialista brasileiro convivia mal com a democracia. Em virtude das regras do
sistema politico, eleitoral e partiddrio, historicamente, os presidentes da Republica
tinham tido dificuldades no relacionamento com o Congresso Nacional (fracionalizado
e independente). Resumindo muito, pode-se dizer que para esse grupo somente uma
profunda reforma institucional permitiria organizar um sistema politico mais eficien-
te no Brasil.

3. A CONSTITUICAO DE 1988 E 0 DEBATE ACADEMICO NA ATUALIDADE
Nos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte a proposta de reforma foi rejeitada
ea Carta Constitucional ndo estabeleceu nenhuma espécie de concrole sobre a fragmen-
tagio e a dispersdo partiddria: manteve inalterado o sistema presidencialista e o siste-
ma partiddrio de listas fechadas com indicagio individualizada dos candidaros; manteve
inalterado o sistema eleitoral; quota de Hare com distribuigdo das sobras pelo sistema
D’Hondr de maiores médias aos partidos que atingiram a quota (os que ndo atingiram
ficam excluidos da distribui¢do); manteve o cardter nacional dos partidos politicos;
nio colocou nenhuma cldusula de barreira aos partidos com baixos percentuais de
votos; determinou que a fidelidade partiddria seria uma questao de competéncia in-
terna dos partidos; ndo colocou nenhuma restrigdo as coligagdes partiddrias. Embora
a férmula eleitoral adorada seja muito rigida, como as coligagdes nas eleigdes
proporcionais foram permitidas, abriu-se uma brecha para a multiplicagio dos parti-
dos na Cimara dos Depurados.

Desde a transigio democritica, na década de 80, a permanéncia das antigas regras
eleitorais e partiddrias contava com defensores ardorosos. Um dos argumentos mais
utilizados é o que Fabio Wanderley Reis (2003) denomina defesa da «decantagdor, em

¥ Aanlise da proposta parlamentarista brasileira encontra-sa em bre esse assunto: Duverger (1967); Linz (1997); Sartori [1982);
Oliveira [1897). H4 também uma literatura internacional vasta so-  Lijphart {1391); Mainwaring e Shugart (1971,
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que os observadores do processo politico mostram-se absolutramente contrdrios a
qualquer agio legal —qualquer artificialismo juridico— que venha a alterar a legislagio
partidiria e eleitoral em vigor. Segundo esses analistas, o processo democrdtico caminha
bem, pois o nimero de eleitores cresceu vertiginosamente nas dltimas décadas, os
partidos sdo competitivos, a alterniincia do poder tem funcionado satisfatoriamente,
ou seja, nio hd motivos para mudangas. Nesse sentido, a interferéncia legislativa sé
poderia atrapalhar um desenvolvimento que segue tranqiiilo. Um ponto a ser
acrescentado a esse argumento ¢ a dificuldade de se prever com razodvel precisio os
efeitos das mudangas. Certamente hd alguma possibilidade de que as reformas criem
situagdes inesperadas e desagraddveis, e o temor de que as coisas poderiam piorar faz
com que muitos estudiosos optem por uma cautela paralisante.

A par dessas posigdes, pesquisas sobre o funcionamento pritico do sistema passaram
a demonstrar que a relagio entre os poderes Executivo e Legislativo nio € tdo dificul-
tosa quanto os analistas da reforma imaginavam, pois, sc realmente o sistema eleitoral
e partiddrio ndo ajuda, a legislagio criada com a Constituiio de 1988 apresenta outros
elementos que facilitam a tomada de decisdes pelo Executivo, garantindo a eficicia do
governo.” Segundo essa concepgio, as predicSes sobre o mau relacionamento entre
poderes Executivo e Legislativo sdo irrealistas, pois nio levam em conta os virios meios
que o Execurivo possui de garantir a disciplina partiddria e a maioria parlamentar a seu
favor. E contrariando as idéias tradicionalmente veiculadas no mundo académico e na
cultura politica do pafs, procuram mostrar que o individualismo politico e a inconstincia
dos parlamentares ndo prevalecem no comportamento legislativo brasileiro."

Pesquisas de Figueiredo e Limongi (1996a; 1996b) apontam que a disciplina
partiddria ocorreu em cerca de 88% das votagbes nominais no perfodo entre 1989-
1994, tanto em assuntos diretamente ligados aos interesses do governo como naqueles
em que ele nio tinha interesse. Para esses autores, os dados seriam um indicativo de
que o poder Executivo detém, juntamente com o Colégio de Lideres do Congresso
Nacional, meios institucionais que lhe garantem o poder de agenda: «presidentes
minorirdrios possuem meios para obter apoio parlamentar com base em negociagdes
com os partidos. E possivel, no presidencialismo, formar coalizdes partiddrias
majoritdrias» (Figueiredo e Limongi, 1996b, 33). Dessa forma, as reformas eleitoral e
partiddria tornam-se desnecessdrias.

Durante a década de 90, a observagio do processo legislativo ganhou novo vigor na
ciéncia politica brasileira, com o aprofundamento de inimeras pesquisas que

#Vicente Palermo {2000) elabora uma tipologia interessante sobre  "* Ver: Amorim Neto [2000}; Figusiredo & Limongi (1398a; 19980);
as diferentes posturas acadamicas a respeito deste assunta. Meneguello (1398); Nicolau (1896, 2000).
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procuraram esmiugar o relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo ¢ o
desenvolvimento partiddrio, wbservando empiricamente teorias e suposigbes que hd
décadas permanccem no idedrio politico do pais. Gragas a cssas pesquisas, dados
novos foram sendo incorporados ao que jd se sabia sobre as regras partiddrias e eleitorais.

As anilises de Jairo Nicolau (1991; 1986; 2003) sobre o sistema eleitoral brasileiro
tém mostrado o grau de distorgio provocado pela férmula de distribuigio de cadeiras
utilizada no Brasil. Como ele mostra, a férmula eleitoral adotada no Brasil (sistema de
quota scguida das maiores médias) favorece os maiores partidus, mas a adoqﬁo combi-
nada de outros mecanismos, como a permissdo das coligagbes partiddrias para a dis-
puta nas c]cigé::s proporcionais, ¢ que acarretam o grande {ndice de frﬂcionalizat;io.
Desse modo, se o propésito dos legisladores fosse apenas super-representar os maiores
partidos ¢ diminuir o mimero de partidos na Ciamara dos Deputados, a simples
aplicagio da férmula atual jd seria suficiente.” Enrretanto, o Brasil combina um sis-
tema que provoca grandes distorgdes, com um mecanismo de proliferagio de siglas.

As coligagdes funcionam no Brasil como se fossem um dnico partido, e os candi-
datos da coligagio comportam-se do mesmo modo que nos partidos, ou seja, procuram
atingir o topo da lista partiddria, recebendo o maior nimero de votos da legenda.
Assim, «algumas aberragbes podem ocorrer: o parrido A que participa da coligagio
AB pode ¢leger um representante elegendo menos votos do que o partido B, e este
ndo eleger nenhum candidato» (Nicolau, 2003: 205). Além das distorgdes que podem
ocorrer, ¢ que efetivamente ocorrem, outro resultado prético das coligagdes no Brasil
¢ garantir que partidos com baixos percentuais de votos conquistem cadeiras na Cimara
dos Deputados.

Realmente, ao interferir no percentual de representagao, o sistema eleitoral brasileiro
provoca distor¢des na organizagio dos partidos parlamentares no pafs. Caso fosse
utilizado um mérodo de alocagio de cadeiras mais proporcional, a distribuigio dos
partidos na Cimara dos Deputados seria muito diferente A tabela abaixo, retirada de
Oliveira (1997), simula essa situagio a partir dos resultados eleitorais das cleicdes de
1990 para a Cimara dos Deputados. A coluna da méxima proporcionalidade foi cal-
culada com a utilizagio dos mecanismos mais proporcionais dos sistemas eleitorais
em vigor: distribuigio das cadeiras segundo o cdlculo da quota no sistema de Hare de
maiores sobras; distrito nacional tinico; os votos em branco nio entraram no cilculo
da quota; ndo foram consideradas as coligagfes partiddrias; nio foi aplicada nenhuma
cliusula de barreira.

" Jaira Nicolau também destaca a interferéncia da inclusdo dos  nado com a Lei 8.504/87, que excluiu 0s votos brancos do célculo
votos brancos na desproporcionalidade, mas esse problema foi sa-  da quota.
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Como se observa, nessa hipétese os resultados seriam profundamente diferentes:'?
Os partidos mais fortemente super-representados foram o PMDB, PFL, PTB e PDC,
enquanto PT, PSDB, PDT e PL ficaram prejudicados. Segundo virios estudos da épo-
ca,'" o espectro ideolégico em 1990 ficava assim distribuido: a direira estavam o PFL,

RELAGAQ ENTRE VOTOS £ CADEIRAS (ELEICOES DE 1430 PARA A CAMARA DOS DEPUTADOS)

cadeiras cadeiras
partidos % de votos conquistadas | proporcionais | despropargia
PMOB 178 108 1] 1BAMAIS
PFL 132 83 68 15A MAIS
T 0.3 35 52 17 A MENDS
poT 99 46 51 5 A MENOS
PSDB 95 38 48 10 A MENDS
POS 85 44 43 1A MAIS
PRN 74 38 3 ZERD
P18 59 38 30 84 MAIS
PL 48 16 2 9 A MENOS
PDC 29 22 15 TAMAIS
PsB 23 n 12 1A MENOS
PCE [PPS) 10 3 5 2 A MENOS
PTR 10 2 ] 34 MENOS
PCdaB 0.3 5 5 ZERD
PRS 0.8 4 1 ZERD
PMN 0.8 1 4 3 A MENDS
PST 0.7 2 (] 2 A MENOS
PSC 04 8 2 4 A MAIS
PSD 0.3 i 2 1A MENDS
PRONA 0.4 - -
PSU 0.0
PTN 0.00
total N absolutos | 30.444835 503 503 )

FONTE: OLIVEIRA, L. H. H. DE. REFORMAS INSTITUCIONAIS £ INTERESSES POLITICOS {UMA ANALISE REGIONAL: LONDRINA - PR
LONDRENA: UEL, 1997, TABELA 24, P. 133,

"2 Cabe lembrar que essa ndo & uma hipdtese realista, pois a5 exclusao, eliminando os partidos com percentuais de votos muito
democracias estaveis costumam colacar limites & proporcionalidade.  baixos. Ver sabre isso Lijphart [1994).

Quando o sistema de Hare das maiores sobras é combinado com o " Ver: Kinzo, 1390 e Lamounier, 1989,

distrito Gnico nacional, em geral os paises adotam cléusulas de
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PDS, PTB, PL, PDC e PSC; no centro-direita ficava o PMDB; no centro-esquerda
PSDB e PDT; 4 esquerda situavam-se o T, PCB, PCdoB e PSB. Portanto, de acordo
com essa distribuigdo, a direita estava super-representada em 44 deputados. Impressiona
observar que o PT recebeu apenas 3% de votos a menos que o PFL, mas houve uma
diferenga de 48 cadeiras em favor do PFL. Caso fosse utilizada a férmula mais propor-
cional, essa diferenga seria de apenas 16 cadeiras. Outro dado interessante da tabela é
o0 pequeno PDC, que recebeu 2.9% dos votos, mas conseguiu eleger 22 deputados, 7
a mais do que no cdlculo proporcional. E o intrigante caso do mindsculo PSC, que
recebeu apenas 0.4% dos votos, mas conquistou 6 cadeiras na Cimara dos Deputados
em 1990. Isso ¢ explicado pelo mecanismo das coligagbes ¢ da super-representagio
dos partidos maiores das regides pouco populosas.

Também a instabilidade dos partidos na Cimara dos Deputados foi rigorosamente
medida por Carlos Ranulfo Melo (2003), que sistematizou as migragdes partiddrias
no perfodo entre 1985 ¢ 2001. Na média, diz o autor, desde 1985 o percentual de
migragao em cada legislatura foi de 28.8%, um indice alto. Ele concorda que existe
disciplina partiddria nas votagdes do Congresso Nacional ¢ que o Executivo exerce
controle sobre o processo decisério, mas o que seu trabalho mostra é que a disciplina
partiddria perde relevéncia, pois um nimero significativo de parlamentares contorna
essa exigéncia com a mudanga de sigla. Trata-se de um problema endémico no Brasil,
que se agravou a partir da década de 90. O sistema partiddrio brasileiro permite que
os parlamentares mudem de partido sempre que alguma decisio vd de encontro a
seus interesses. No Brasil o mandato ¢ do parlamentar, nio do partido, nio havendo
legislagio para estabelecer esse vinculo.

O ponto mais importante levantado por Melo ¢ a indicagdo de que o processo
migratdrio estd se tornando parte de um sistema mais amplo que oferece ao Executivo
os instrumentos para governar: «a troca de legenda pode estar deixando de ser apenas
mais um ingrediente do cdlculo miidor do deputado migrante para se incorporar 2
«grande politicar no interior do Congresso Nacional» (Melo: 2003, 341). Realmente,
as migragGes apresentam um nitido sentido governista (tomando a diregio inversa
nos momentos de enfraquecimento do governo) e desempenham um peso considerdvel
na relagio de forgas dentro do Legislativo. Desse ponto de vista, a fragilizagio partiddria
¢ estimulada pelo poder Executivo que age desse modo para garantir a formagio da
maioria em um sistema altamente fragmentado.

O foco, entdo, volta-se primordialmente para a fragilidade dos partidos ou, como
prefere Mainwaring (2001), para o baixo nivel de institucionalizagio dos partidos no
Brasil. Retomando o conceito de institucionalizagio de Hunrington, Mainwaring
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desenvolve uma andlise comparativa entre Brasil e outros democracias (estdveis e novas),
procurando mostrar que a baixa institucionalizagio pede ser medida em trés dimensées:
indice de volatilidade eleitoral, descontinuidade das siglas partiddrias e indice de
confianga dos eleitores no sistema. Para ele, o quadro comparativo € il porque «as
diferengas de niveis de institucionalizagio se relacionam com disparidades na qualidade
da democracia. Em um sistema bem institucionalizado, os eleitores tendem a se iden-
tificar com um partido e os partidos tendem a controlar os processos de recrutamento
politico» (Mainwaring, 2001: 71). Os quadros comparativos procuraram medir essas
trés dimensdes, resultando numa situagio bastante desfavordvel ao Brasil,' uma vez
que nas trés modalidades da pesquisa o Brasil ficou situado nas dltimas posigdes.

O dltimo aspecto de destaque na discussio sobre reforma politica tornou-se mais
visivel depois do escindalo que envolveu o processo de impeachment do presidente
Collor: o financiamento das campanhas eleitorais. No Brasil, ainda hd poucos estudos
sobre esse tema,'® mas cresce a percepgio de que ¢ necessdrio reformar as regras
atualmente em vigor, criando mecanismos que evitem relagdes de corrupgio entre
poder privado e candidatos. O voto individualizado, tal como existe no Brasil, obriga
os candidatos a competirem entre si para alcangar o topo da lista partidiria e isso,
num pafs em que as prdticas clientelistas tém considerdvel peso, encarece
demasiadamente a elei¢io,'®

De modo geral, as doagdes de recursos sio feitas para o candidato, nio para o
partido; e o maior volume de contribuigio provém de empresas privadas, nio dos
cidadios individualmente. Como nio existe um valor-teto para essas doagoes, elas
chegam a aringir cifras estratosféricas, Parte considerivel desse montante é provenien-
te do chamado «caixa dois» das empresas, ou seja, de recursos nio oficializados que
também nédo entram na declaragio oficial do candidato, estabelecendo-se, assim, um
circulo vicioso de ilegalidades. A questio ndo ¢ simples de ser resolvida, contudo as
andlises apontam que o voto personalizado favorece esse tipo de prtica. Sendo assim,
trés caminhos tém sido apontados para solugio do problema: primeiro, aumentar o
controle do Estado sobre as campanhas, seja por meio do financiamento ptiblico, seja
pelo maior envolvimento do Supremo Tribunal Federal no processo; segundo, pela
publicizagio dos gastos, pela internet, em tempo real; terceiro, pela mudanga no siste-
ma partiddrio, intreduzindo o voto das listas fechadas e pré-ordenadas.

Concluindo, durante a década de 90 foram aponrados aspectos novos do
relacionamento partidirio e eleitoral que tenderam a reforgar a interpretagio de que

" Ver Mainwaring (2001), tabela 2-3, p. B5; tebela 2-4, pp. 67/68e 70. ™ Samuels (18931 sugare que esses custos estejam acima dos niveis
¥ Ver: Flgischer (20001; Geddes e Ribeira Neto [2000; Samuels (2003].  praticados nos Estados Unidos.
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alegislagio é em grande parte responsavel pelas dificuldades enfrentadas pela demo-
cracia brasileira. Ao final de suas andlises, os autores acima referidos apresentam
propostas —propostas legais— que visem interromper priticas que tém compromertido
a qualidade da democracia. Jd ndo se trata apenas de refletir sobre a estabilidade ¢
eficdcia dos governos, pois, bem ou mal, sabe-se que o poder Executivo tem consegui-
do garantir a maioria governista. A questdo, agora, ¢ como fortalecer a democracia,
criando vinculos mais cfetivos entre a sociedade ¢ o Estado.

Propostas sobre o fim das coligag6es, sobre financiamento de campanha e, princi-
palmente, sobre a redugio do peso do voto personalista, tém sido abertamente defen-
didas pelos especialistas do assunto. Como corretamente observa Jairo Nicolau (2003),
as propostas sio as mais diversas, e um primeiro passo necessirio para direcionar a
discussdo seria deixar claro o que se pretende com a reforma. Contudo, a dificuldade
maior em estabelecer esses critérios ¢ que a reforma politica mexe com a representagio
dos partidos na Cimara dos Deputados, o que significa dizer que ela tem a
potencialidade de alterar a composigio das forgas politicas no Congresso Nacional.
E, caso a reforma consiga fortalecer os partidos, eliminando os mecanismos perso-
nalistas do sistema, também a relagio entre os poderes Executivo e Legislativo serd
alterada. I ébvio que se trara de uma rarefa muito diffcil.

4.0 PROJETO EM TRAMITAGAQ NO CONGRESSO NACIONAL

Durante a década de 90 surgiram dezenas de projetos propondo mudangas na legislagio
eleitoral e partiddria, sem que se chegasse a resultados substantives. Em novembro de
1998, no segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, o Senado
criou a Comissio Tempordria com o objetivo de acelerar a reforma. Essa comissio
chegou a aprovar uma ampla proposta, que previa virias mudangas, como a introdugio
do «sistema eleitoral misto»,'” a proibicio das coligagdes eleitorais nas eleigges
proporcionais, a implantagio do voto facultativo e o financiamento puablico de
campanha. Mas o projeto ficou paralisado no Senado até o final do governo.

Com a vitéria de Lula, novamente o tema da reforma politica veio 4 baila e, em
fevereiro de 2003, foi constituida na Cimara dos Deputados a Comissao Especial de
Reforma Politica. Embora ndo constasse entre as prioridades do novo governo, a
comissio trabalhou durante tedo o ano de 2003, incorporando propostas de vdrios
projetos anteriores e propondo novas solugdes conciliatérias. Como definiu o presi-
dente da comissio, deputado Alexandre Cardoso, no inicio dos trabalhos, a intengio

" Tratase do sistema de dois padides de distrito adotado na que o eleitor vota duas vezes: para o candidato distrital e para o
Alemanha. Esta proposta refere-se ao modelo atual alemgo, em  candidato da lista partiddria.
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da comissio era propor «a reforma politica possivel».’® E com a finalidade de facilitar
o encaminhamento, foram selecionados temas que nio envolvessem emendas a
Constituigio.

A preocupacio entre as principais liderancas parriddrias presentes na comissio foi
fechar proposta em torno de algumas questdes, para buscar depois, no plendrio, «uma
legitimagdo sobre o essencial».'® O relator da comissio, Ronaldo Caiado (PFL), foi en-
fdrico sobre este ponto: «o texro ¢ fechado. E ndo vamos comungar com aqueles que
queiram fatiar ou fazer votagdes estanques desse anteprojeto, que jd foi por demais dis-
cutidon® Pode-se dizer que esse bloco funda-se sob duas bases principais: o financiamento
puiblico de campanha e o sistema de lista partidéria fechada e pré-ordenada.

O financiamento piblico foi defendido pela necessidade de moralizar o processo
eleitoral. Foram discutidas vdrias possibilidade e houve mesmo alguns deputados que
se colocaram contra a proposta. Mas acabou prevalecendo a posigio de que com o
financiamento puramente publico torna-se mais vidvel a Justiga exercer o controle
sobre o processo eleitoral. O sistema de lista fechada e pré-ordenada foi defendido
por duas razdes: primeiro, porque forraleceria o partido em lugar do atual personalis-
mo politico; segundo, porque seria 0 melhor modo de organizar o financiamento
ptblico de campanha.

Sobre esses dois pontos bdsicos, foram propostas outras mudangas que agregaram
apoios de partidos e grupos resistentes i reforma. Por exemplo, a bancada feminina
teve uma vitdria, com a aprovagio da proposta que garantia um percentual de verba
no fundo partiddrio, um percentual de tempo na propaganda eleitoral e um percentual
de vagas da lista. Também os partidos pequenos, que seriam severamente prejudicados
com vdrias das medidas propostas, como a cldusula de barreira de 5% (a ser implan-
tada em 2006) ¢ o fim das coligagdes, votaram favoravelmente ao projeto, gragas is
solugdes apresentadas: a criagio das federagdes e a limitagao da cliusula de barreira a
2%. Essas mudangas ocorreram gragas a uma ampla negociagio que garantiu o apoio
dos partidos pequenos de esquerda 3 proposta.

Ao final dos trabalhos, o projeto foi apresentado na comissio e aprovado pelos
partidos governistas de esquerda (PT, PSB, PV, PCdoB, PPS), pelo PMDB e pelo pelos
partidos grandes da oposigo (PFL, PSDB ¢ PDT). Votaram contra o projeto os

"® Caimara dos Deputados. Departamento de Taquigrafia, revisdo e 12/2003, p. 38 (deputado Jodo Almeida/PSDB)..

redagdo. Nicleo de Redado Final em Comissdes. Reunio de 11/ %" Camara dos Deputados. Departamento de Taquigrafia, reviso
03/2003, p. 3. @ redacio. Nicleo de Redagdo Final em Comissdes. Reunido de
" Gamara dos Deputados. Departamento de Taquigrafia, revisioe  12/42/2003, p. 42 relator Ronalda Caiado/PrL.

redagao. Nicleo de Redagdo Final em Comissdes. Reunido de 12/
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deputados do PL e PTB (ambos da base governista) e o PP. A argumentagio contrdria
foi basicamente fundada na critica ao sistema de lista ordenada que, segundo esses
parlamentares, estaria ferindo a vontade individual do eleiror.

A comissdo encerrou seus trabalhos em dezembro de 2003, entregando 4 Cimara dos
Deputados o projeto de lei da reforma. No memento da entrega o presidente da comissao,
deputado Alexandre Cardoso (PSB), fez questio de afirmar que «esta é uma reforma
produzida pelo poder Legislativo (...} isso tem de estar claro. O governo que venceu as
eleigdes nio interferiu nem para que ela andasse, nem para que ela nio andasse».”!

Destacam-se como pontos mais importantes dessa proposta: o voto de legenda,
em listas fechadas e pré-ordenadas, eliminando o voto personalizado. A fidelidade
partiddria é estimulada ao propor vantagens na lista aos politicos filiados hd mais
tempo; a modificagio da férmula eleitoral, colocando no cdlculo das sobras todos os
partidos que participaram da disputa, inclusive os que nio atingiram a quota. Com
isso diminui o grau de distor¢io em favor dos maiores partidos; a introducio da
cldusula da barreira de 2% dos votos apurados nacionalmente, nio computados os
brancos e nulos e a proibigio das coligagdes nas eleigées proporcionais. Com isso
pretende-se combater a excessiva fragmentagio partiddria; a criagio das federagdes
partiddrias, que passam a atuar como um (nico partido, devendo permanecer nesta
situagio pelo menos por trés anos. Dessa forma os pequenos partidos teriam um
modo de permanecer atuando; a regulamentagio do financiamento piiblico de
campanha, ficando proibido o financiamento privado; a regulamentagio da propa-
ganda eleitoral, desrinando pelo menos 30% do fundo partiddrio 4 questio da
politizacio da mulher. Quanto is vagas na lista partiddria, ficam reservadas o minimo
de 30% para as mulheres.

Apesar das inovagdes, ¢ imporrante observar que a férmula eleitoral mantém um
nivel alto de distorgio, favorecendo os maiores partidos. A questio da representagio
federativa nfio foi tocada, assim como a distribui¢io de cadeiras pelos distritos estaduais.
Pontos polémicos, como veto distrital, voto facultativo e regras mais rigidas de
fidelidade nio foram colocados na pauta para facilitar a decisio em maioria. Ou seja,
as mudangas mais drdsticas nio foram postas em discussio.

Portanto, o que se observa é que a Comissio Especial de Reforma Politica apresentou
uma solugio conciliatdria com o inruito de ndo provocar grandes resisténcias no
Congresso Nacional. Nesse sentido, essa proposta tem maiores chances de seguir
¥ CAmara dos Deputados. Dapartamanta de Taquigrafia, revisao e

redagio - Nicleo de Redagdo Final em Comissdes. Reunido de 03/
1242003, p. 17.
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adiante a ser aprovada. Atualmente, o projeto tramita na Comissio de Constituigio e
Justiga da Camara dos Depurados.

5. CONCLUSAD

A reforma politica estd em discussao no Brasil desde a transicio democrdrica da déca-
da de 80, podendo-se dizer que o tema se mantém como um problema mal resolvido
na politica do pais.

A principio, a controvérsia ocorria porque, de um lado, situava-se o grupo que
destacava a md combinagio entre sistema presidencialista e mutipartidarismo frag-
mentado, tal como ocorre no sistema pnh’tico brasileiro; de outro, estavam os que
propunham que o natural amadurecimento demacritico resolveria os problemas
institucionais do pafs. Naqueles primeiros momentos da democratizagio, os que
criticavam a organizacio politica entendiam que seria necessdrio uma profunda re-
forma, que envolvesse niio apenas o sistema partiddrio e eleitoral, como também o
sistema politico. A discussdo girava em torno da eficdcia deciséria ou, melhor dizendo,
da falta de eficdcia deciséria do sistema polftico brasileiro.

Mas a Constituigio de 1988 fez prevalecer o modelo politico e partiddrio anterior,
mantendo o sistema presidencialista, assim como a legislacdo eleitoral de alocagiio de
cadeiras, que permaneceu a mesma da década de 50. Também a legislagio partiddria
manteve-se inalterada, nio apresentando nenhuma solugdo para o problema do per-
sonalismo e da fragmentagio das siglas. Durante a década de 90 houve um crescimento
da fracionalizagdo do sistema partiddrio, que passou a apresentar niveis semelhantes
a0s dos pafses mais plurais do mundo ocidental.

Apesar da derrota que os reformistas sofreram na Assembléia Nacional Constituinte
e no Plebiscito de 1993, a questdo da reforma permaneceu na paura das discusses,
Segundo alguns analistas, as reformas seriam desnecessdrias, pois o sistema presiden-
cialista funcionava convenientemente ¢ o presidente da Repiblica dispunha de meios
para manter sua base governista, Mas estudos mais detalhados sobre o funcionamento
do sistema mostram que as distorgbes do sistema eleitoral favorecem alguns partidos
em detrimento de outros, que o grau de instabilidade das siglas partiddrias ¢ bastante
alto, que o personalismo dificulta as agdes partiddrias e que o financiamento das
campanhas favorece de modo desmedido o poder econdmico. Mais que isso, andlises
sobre o relacionamento entre os poderes mostram que o Executivo se beneficia com a
fragilizagio dos partidos.

Nos anos recentes o debate sobre reforma politica passou a ser mais delimitado,
passando-se a observar pontos e problemas especificos e estudando-se meios de sand-
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los. Fundamentalmente, hoje a discussdo sobre reforma politica no Brasil envolve a
questio da qualidade da democracia ¢ da necessidade de fortalecer os partidos ¢ o
Congresso Nacional. Assim, a questdo da reforma permanece e os problemas apontados
na década de 80 continuam em discussio.

De todo modo, a dificuldade maior em fazer avangar as reformas sio as resisténcias
presentes no interior do préprio sistema politico. Atacar os problemas apontados
neste artigo significa mexer com o equilibrio de forgas politicas presentes no Congresso
Nacional. Trata-se de uma tarefa bastante dificil, embora o nivel dos debates
desenvolvidos na Comissio Especial de Reforma Politica, em 2003, faga crer que

esteja ocorrendo um amadurecimento desse processo.
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