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RESUMO

Este trabalho investiga a institucionalizacdo do sistema partidario brasileiro durante a
transi¢do democrética. O conceito de “institucionaliza¢do dos sistemas partidarios” vem sendo
bastante utilizado na literatura nas ultimas décadas como forma de se compreender a relacéo
entre os partidos e a sociedade, de forma sistémica. Ao analisar paises de democratizagdo
recentes, 0 conceito apresenta limites em sua operacionalizacdo, dado que, apesar de se
esperar extrema instabilidade politica, os regimes perduraram. Dessa forma, o foco do
trabalho é compreender os limites e alcances do conceito de “institucionalizagdo dos sistemas
partidarios”, bem como as formas como este tem sido operacionalizado para tratar o caso
brasileiro, especificamente, desde a transi¢do & democracia.

Palavras-chave: Institucionalizagdo; Sistema Partidario Brasileiro; Democratizagéo.



ABSTRACT

This work addresses the institutionalization of the Brazilian party system during the
democratic transition. The concept of "institutionalization of party systems" has been widely
used in literature in recent decades as a means of understand the relationship between parties
and society in a systemic way. When analyzing countries of recent democratization, the
concept has limits on its operationalization, given that, despite extreme political instability,
regimes have lasted. Thus, the focus of the work is to comprehend the limits and scope of the
concept of “institutionalization of party systems”, as well as the ways in which it has been
operationalized to deal with the Brazilian case, specifically, since the transition to democracy.

Keywords: Institutionalization; Brazilian Party System; Democratization.
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Introducéao

Entre os diversos objetos de estudos acerca da democracia e a estabilidade das
instituicOes democraticas estd o conceito de “institucionalizagdo dos sistemas partidarios”,
que suscita reflexdes e pesquisas empiricas acerca do papel dos partidos na interiorizacao
efetiva de normas democraticas (REIS, 1999) e estabilidade da competicdo (MAINWARING,;
TORCAL, 2005), ou até mesmo como indicadores do dinamismo dessa competi¢do (PERES,
2013).

Diante desse quadro, o0 mote dessa pesquisa consiste em entender como ocorreu o
processo de institucionalizagdo do sistema partidario brasileiro em um periodo de grande
agitacdo da histéria politica nacional, a redemocratizacdo, durante a qual observou-se uma
profusdo de interesses politicos e sociais afluindo as arenas eleitoral e parlamentar, além de
mudancas significativas nas regras eleitorais (NICOLAU, 1996), orientando as estratégias de
elites partidarias e candidatos.

A fim de entender a discussdo presente na literatura do conceito de
“institucionalizacdo dos sistemas partidarios”, partiu-se da abordagem conceitual de Gerring
(2014) e seus critérios de conceitualizacdo: ressonancia, dominio, consisténcia, fecundidade,
diferenciacdo, utilidade causal e operacionalizacdo, a partir dos quais observou-se uma
mudanga de sua concepgdo como consolidacéo para processo (este entendido como linear ou
continuum) e um estreitamento dessa noc¢ao a poliarquia de Dahl (1997).

O segundo objetivo da pesquisa, a investigacdo dos principais elementos do processo
de democratizacdo brasileiro, esbarrou na necessidade de se aprofundar o estudo da poliarquia
no contexto maior da obra dahlsiana, que influenciou a vasta producdo sobre as causas da
democratizacdo (GEDDES, 2009). A perspectiva comparativa de Keck (2010) e a abordagem
de Kinzo (2001) exemplificam a influéncia do neo-institucionalismo histérico e sua nocao de
trajetoria dependente na avaliagdo das tendéncias da redemocratizacao.

O terceiro objetivo consistiu na compreensdo de como a institucionalizacdo do sistema
partidario brasileiro foi operacionalizada na literatura pelo enfoque da regras eleitorais e nas
idiossincrasias do sistema eleitoral e seus efeitos na competicdo por votos e no
comportamento das liderancas e politicos individuais, refletidos na formacéo de coligaces e
nas trocas de partidos por parlamentares, etc.

A conclusdo aponta para 0 reconhecimento da viabilidade da ideia de

institucionalizacdo politica e partidaria como processo e da formacdo, durante a



redemocratizacdo, de um sistema partidario viavel e altamente competitivo, todavia possuidor
de deficiéncias estruturais no desempenho duas funcgdes integrativas e estabilizadoras, visto
que sdo fruto de e contribuem em certa medida pra manter a logica clientelista de

transferéncia e circulacdo dos bens sociais, marcante na politica brasileira (NUNES, 2003).



CAPITULO 1 - Discusséo conceitual acerca da institucionaliza¢io

1.1. Introducéo

Este capitulo tem como objetivo debater o conceito de “institucionaliza¢do do sistema
partidario brasileiro” através dos modelos de competicéo eleitoral durante a redemocratizacéo.
A partir do escopo metodolégico de John Gerring (2014) discute-se o fendmeno de
institucionalizacdo de sistemas partidarios, articulando para tanto perspectivas analiticas
distintas no tratamento teérico e empirico de indicadores, padrbes e variaveis, especialmente

no que diz respeito a competicao partidaria.

1.2. Institucionalizacéo politica

O conceito de institucionalizacdo foi transferido da sociologia para a ciéncia politica
por Huntington (1968 apud Limongi, 1999), que propds sua definicdo como processo através
do qual organizacbes e procedimentos adquirem valor e estabilidade. Os po6los
adaptabilidade/rigidez, complexidade/simplicidade, autonomia/subordinacdo sdo nessa
proposta critérios e medidas de institucionalizacéo, alusivos aos processos de especializacao e
diferenciacdo graduais, ou seja, as mudancas ocorridas nas sociedades, do simples ao
complexo, do tradicional ao moderno.

Conforme Limongi (1999) essa no¢do de institucionalizacdo tem relacdo com a ideia
de desenvolvimento politico, entendido como produto da diferenciacdo de estruturas politicas,
devendo desempenhar papel fundamental na manutencéo da integracdo social. A capacidade
de dar resposta aos problemas colocados pela transformagdo da sociedade é o grau de
governo, medida do desenvolvimento politico comprovada pela estabilidade politica. Sendo
assim, o contrario da institucionalizacdo politica é a instabilidade politica, com consequente
desordem e incapacidade de governar.

Nesse sentido, a discussao sobre institucionalizagao politica leva em conta a existéncia
de descompassos entre 0s ritmos de modernizacéo social e politica. Limongi atenta para o fato
de que as transformaces sociais podem n&o ser acompanhadas da construgéo de instituicoes
politicas modernas, formando-se assim uma pressdo social que ndo encontra correspondentes

politicos para seu processamento. A questdo da ordem entdo se impde a cenarios de



sociedades em mudanca, ameagada pela dissolucdo da sociedade tradicional, acompanhada do
processo de mobilizacdo politica, gerando crise de governabilidade, sinal de baixa
institucionalizacao.

Reis (1999), em comentario critico a exposicdo de Limongi (1999), observa que os
recursos analiticos do segundo ndo conseguem dar conta da complexidade dos problemas
tedricos e conceituais, além da riqueza dos dados empiricos discutidos. O autor discorda da
abordagem da perspectiva do desenvolvimento politico, que destacaria uma nocao de
institucionalizacdo politica defasada e eivada de problemas no que se refere ao tratamento de
questdes empiricas.

Reis (1999) apresenta o conceito de institucionalizacdo politica como definida em
termos de interiorizacdo efetiva de normas democraticas pelos membros de uma dada
coletividade, sendo, portanto, acessiveis dados empiricos sobre tal processo, através dos
estudos de cultura politica.

Nesse processo pode ser que haja uma concatenacdo precéria entre a implantacao
formal das normas e os equilibrios espontaneos resultantes da busca dos interesses dos
agentes. Considerar essa possibilidade enriquece e torna mais consistente a nocao de
institucionalizacdo politica, cujo problema passa a ser o de como obter a concatenagdo entre
as normas e o0s interesses dos agentes, funcionando a institucionalizagdo como
estabelecimento de parametros normativos eficazes para tal jogo de interesses.

Linz (1990) investigou o fenbmeno de institucionalizacdo politica a partir dos sistemas
de governo, em meio a discussdo sobre os diferentes méritos de arranjos constitucionais ao
redor do mundo. Levando em conta que o parlamentarismo pode ser instavel, principalmente
em contextos de elevado conflito étnico, o autor argumenta que as crises nesse sistema de
governo ndo necessariamente resultam em crises no regime democratico. A queda de um
primeiro ministro e seu gabinete quase sempre ndo significa o fim da experiéncia
democrética.

A diferenca fundamental entre parlamentarismo e presidencialismo reside na questao
da legitimidade democrética, que no primeiro sistema reside unicamente no parlamento, ainda
que alguns primeiros-ministros possam se assemelhar a presidentes pelo grau de
personalizacdo de seu exercicio de poder. No entanto, em situacdo de crises ou abalos, tais
lideres ndo podem recorrer ao povo a fim de preservar seu mandato, dependendo assim do
voto de confianca do parlamento.

Em sistemas presidencialistas, o grau de dependéncia do parlamento do presidente

(que é ndo so o lider do Executivo, mas também chefe de Estado) varia, possuindo geralmente



0 presidente um leque amplo de poderes constitucionais e autonomia para formacdo de um
gabinete. Nesses casos, a formacdo de uma oposi¢cdo majoritaria dentro do parlamento pode
provocar uma situacdo de divisdo do poder de dificil resolucdo, visto que tanto os
parlamentares quanto o presidente possuem a mesma fonte de legitimidade: o voto popular.

O mandato fixo do presidente, segunda caracteristica de sistemas presidenciais,
também apresenta uma problematica, no que tange a estabilidade e ao célculo dos agentes
politicos. Ao contrario dos ajustes periodicos a situacdo politica ocorridos no
parlamentarismo, um sistema presidencial limita as condi¢fes de mudanca a morte ou perda
do cargo pelo presidente, através de processo de impeachment. Nesses casos, pode assumir o
poder um vice-presidente que ndo conta com a maioria do apoio da populagdo e/ou do
parlamento.

Sistemas parlamentaristas permitem a flexibilidade, a capacidade de moldar-se aos
desafios apresentados pela conjuntura politica, constituindo assim vantagens em relacdo ao
carater de rigidez dos sistemas presidencialistas. Uma contradicdo marca esses ultimos:
enguanto os arranjos constitucionais dotam o presidente de amplos poderes, fundamentados
no aspecto plebiscitario da democracia, ha arranjos constitucionais destinados a barrar o
personalismo e acumulo de poder nas mdos do Executivo, como instituicGes de controle,
necessidade de aprovacdo do Legislativo para determinadas medidas, independéncia do
Judiciario, proibicdo da reelei¢do etc.

A literatura aponta como vantagem do presidencialismo a relativa estabilidade do
Executivo, levando-se em conta as evidéncias empiricas de quedas frequentes de primeiros-
ministros e seus gabinetes. Linz (1990) rebate esse argumento lembrando que esses episodios
parlamentaristas dificilmente levam a graves crises politicas que ameagam a propria
legitimidade democréatica, como as observadas em sistemas presidencialistas, nos quais se
torna dificil derrubar presidentes impopulares ou corruptos, constituindo crises de

legitimidade e controle democraticos.

1.3. Institucionalizacéo de sistemas partidarios

Entender as variadas conotagdes do conceito de institucionalizacdo politica é valido
para a compreensao da institucionalizacdo dos sistemas partidarios porque a primeira fornece
o pano de fundo de transformacfes sociais e politicas (nestas inclusas as que afetam o0s

sistemas partidarios), os descompassos derivados delas e o impacto das demais instituicdes no



trabalho de interiorizacdo de normas pelos partidos, bem como a atuagdo dos mesmos nas
arenas eleitoral e parlamentar.

Sartori (1976 apud Mainwaring e Torcal, 2005) define um sistema partidario como um
conjunto de partidos que interagem de maneiras padronizadas. A partir dessa definicdo pode-
se deduzir trés diferengas entre sistemas e ndo-sistemas. A primeira diz respeito ao fato de um
sistema ter pelo menos dois elementos constitutivos (a0 menos dois partidos). A segunda, a
nocdo de interacOes padronizadas, indica regularidades na distribuicdo de apoio eleitoral por
partidos ao longo de um determinado periodo de tempo, ainda que alguns ascendam e outros
declinem. A terceira é a ideia de alguma continuidade nos componentes que formam um
sistema. Sendo assim, falar em sistema partidario implica uma nocéo de alguma continuidade
nos partidos, com a institucionalizacdo de agremiacGes.

No esforco de classificar e comparar sistemas partidarios o autor identificou trés
dimensdes importantes: o numero de partidos relevantes; o grau de polarizagdo ideoldgica e o
nivel de institucionalizagdo, chamada de “consolidacdo”. Em sua conceituagdo de
institucionalizacdo ele postulou uma dicotomia entre sistemas consolidados e ndo sistemas,
considerando os ndo-sistemas como exteriores a sua teorizacao principal, deixando assim de
examinar a variacdo empirica na institucionalizag&o entre sistemas partidarios e ndo-sistemas.

Contrapondo-se as formulacGes de Sartori (1976), Mainwaring e Torcal questionam a
teorizagdo em trés pontos especificos. Primeiramente rejeitam a dicotonima ‘“‘sistemas X nao
sistemas” visto que encaram a institucionalizagdo como um continuum. Os autores descartam
0 que consideram rigidez da dicotomia, argumentando que na defini¢do de sistema partidario
ndo ha demarcacdo rigida ente um sistema e um ndo sistema, desde que esteja presente algum
padrdo na competicdo interpartidaria, bem como continuidade nos principais partidos do
sistema. A opcdo de Sartori pela dicotomia levaria o autor a ignorar variagdes significativas
dentro de cada categoria.

A segunda objecédo vai de encontro ao patamar estabelecido por Sartori para o que
constitui um sistema partidario. Os autores apresentam o caso da Coldmbia na década de
1970, considerada por Sartori como ndo-sistema, mas que, na opinido dos mesmos, possuia
um dos sistemas mais antigos do mundo, caracterizado por varias décadas de embates entre
liberais e conservadores expressos em eleicdes relativamente livres e legitimas, além do forte
enraizamento dos partidos na sociedade.

Por ultimo Mainwaring e Torcal (2005) alegam que Sartori legou a institucionalizacéo
a segundo plano, deixando de fora da sua classificacdo dos sistemas partidarios as

consideracOes sobre institucionalizacdo. Contrariamente, os autores defendem a centralidade



da institucionalizacdo nos estudos sobre sistemas partidarios, pois sua andlise permite
vislumbrar diferencas importantes nos sistemas partidarios.

Para Sartori (1976) as duas dimensbes de analise dos sistemas partidarios sdo o
numero de partidos e o nivel de polarizagdo. No entanto, elas negligenciam diferencas
substanciais no grau de institucionalizacdo e oferecem muito pouco para a compreensao da
competicédo entre partidos em contextos menos institucionalizados. Para além das democracias
industriais avancadas, 0s autores apresentam ampla gama de estudos com foco na América
Latina, Africa e regifes pos-comunistas nos quais se reconhece cada vez mais a necessidade
de dar atencdo ao nivel de institucionalizacdo, a fim de demonstrar que em sistemas
partidarios institucionalizados os partidos possuem um efeito estruturador do processo
politico, efeito esse ausente em sistemas fluidos, ainda que nesses os partidos também sejam
atores importantes.

Mainwaring e Torcal (2005) definem institucionalizacdo como processo pelo qual uma
prética ou organizacdo se torna amplamente conhecida e bem estabelecida. Eles descrevem
um cendrio em que os atores desenvolvem expectativas e orientam seu comportamento
baseados na premissa de que tal organizacao ou pratica prevalecera no futuro, dimensdo da
previsibilidade. Nesse cenario a institucionalizacdo implica expectativas claras por parte dos
atores, além de estaveis, se levado em conta o comportamento dos outros atores politicos.

Aplicando o ja citado conceito de institucionalizacdo de Huntington (1968 apud
Limongi 1999), eles observam que em um sistema partidario institucionalizado os atores
desenvolvem comportamentos e expectativas fundamentados na premissa de que ha contornos
e regras fundamentais de competicdo e comportamentos partidarios que prevalecerdo em um
futuro previsivel. Desse modo, serdo estaveis 0s principais partidos e seu comportamento. Os
autores descartam uma visédo linear de institucionalizacdo (com necessaria progressao de uma
institucionalizacdo fraca para uma mais forte), j& que os sistemas partidarios podem se
desinstitucionalizar, como foi o caso da Venezuela na década de 1990.

Os estudos de Mainwaring (1999) e Mainwaring e Scully (1995) apontam para o
reconhecimento de quatro dimensdes da institucionalizacdo de um sistema partidario. A
primeira expressa a clara vinculagcdo conceitual de institucionalizagdo com estabilidade,
admitindo-se que sistemas mais institucionalizados manifestam estabilidade consideravel nos
padrdes de competicdo interpartidaria.

A segunda dimens&o diz respeito ao enraizamento forte dos partidos na sociedade em
sistemas mais institucionalizados, com a formacdo de ligacBes partidarias na maioria do

eleitorado, além de associacOes de interesse intimamente ligadas aos partidos. Esse forte



enraizamento proporciona a regularidade na competicéo eleitoral (regularidade essa implicada
na nocdo de institucionalizagéo).

O entrelacamento entre enraizamento e estabilidade da competicdo eleitoral é
explicado porque, apesar de realidades distintas, o primeiro estabiliza a competicdo, com
menos eleitores flutuantes e a consequente menor probabilidade de mudangas eleitorais em
massa (baixa volatilidade). Os autores argumentam que menor enraizamento dos partidos na
sociedade torna mais provavel que mais eleitores troqguem de partido de uma eleicédo a outra,
aumentando as chances de maior volatilidade.

A terceira dimensdo diz respeito ao fato de que, em sistemas mais institucionalizados,
os atores politicos conferem legitimidade aos partidos e 0s consideram parte necesséria da
democracia, mesmo que também os critiguem ou manifestem ceticismo em relacdo aos
partidos em geral. Essa legitimidade contribui para estabilizar os sistemas partidarios,
constituindo-se, portanto, em dimensao significativa do processo de institucionalizagéo.

A quarta dimenséo reflete o valor independente préprio das organizagdes partidarias
em sistemas mais institucionalizados, o que as livra de se tornarem reféns da ambicdo de
pequenos grupos ou instrumentos pessoais de um lider, situacdo em que os partidos
eleitoralmente bem sucedidos sdo veiculos personalistas demonstram um nivel de

institucionalizacdo baixo.

1.3.1. Estabilidade da competicéo partidaria

A regularidade dos padrbes de competicdo partidaria — primeira dimensdo da
institucionalizagdo — ganhou énfase nos estudos empiricos sobre institucionalizagéo
partidaria, devido a facilidade de sua medicgdo sistemética a partir da comparacgdo especifica
da volatilidade eleitoral. A volatilidade refere-se a transferéncia agregada de votos de um
partido para os outros, de uma eleicdo para a proxima. Computa-se a volatilidade somando-se
a mudanca liquida da porcentagem de votos ganhos ou perdidos por cada partido de uma
eleicdo para outra, com a posterior divisdo por dois (MAINWARING; TORCAL, 2005).

A literatura apresenta forte correlacdo entre alto nivel de desenvolvimento e baixa
volatilidade eleitoral. O argumento da modernizacao, segundo o qual niveis mais elevados de
desenvolvimento causariam volatilidade eleitoral mais baixa, ndo se sustenta para explicar
essa correlacdo, pois a maioria dos paises da Europa Ocidental assistiu a estabilizacdo dos
seus sistemas partidarios antes da Segunda Guerra Mundial. Acerca disso, varios autores

argumentam que em grande parte das chamadas democracias industriais avancadas os partidos



funcionaram como organizacgdes integradoras de massas enormes de cidad&os, construindo
assim fortes lealdades.

Por outro lado, Mainwaring e Torcal (2005) lembram que nos paises de
democratizacgdo tardia os partidos ocuparam lugares menos centrais nas lutas de expansdo da
cidadania, ndo fomentando identidades fortes, nem assumindo funcfes sociais de longo
alcance. Os autores apoiam-se na ideia de path dependence para explicar a alta correlagéo
entre maior nivel de desenvolvimento e maior estabilidade do sistema partidario. Rose e
Munro (2003 apud MAINWARING; TORCAL, 2005) destacaram as mudancas frequentes no
lado da oferta politica em paises menos desenvolvidos, caracterizadas pelas mudancas
continuas das elites politicas de um partido a outro.

Os dados disponiveis sobre volatilidade descartam a visao linear da volatilidade, sendo
que os sistemas partidarios de paises menos desenvolvidos ndo tendem, em média, a maior
estabilidade ao longo do tempo, ndo havendo na literatura disponivel tendéncia estatistica
significante de diminuicdo da volatilidade nesses contextos. Situagfes assim, de competicdo
sem institucionalizacdo, indicam que a institucionalizacdo fraca pode continuar por um longo
tempo.

O trabalho de Mainwaring e Torcal (2005), com foco no periodo p6s-1980, indica que
nos paises analisados (paises da rodada 1995-1997 do World Values Survey* e do
Comparative Study of Electoral Systems™) mesmo depois de um periodo extenso as
correlagbes mantém niveis moderadamente fortes e poucos paises exibem declinios marcantes
em volatilidade ao longo do tempo ou aumentos notéveis, sendo a volatilidade bastante

estavel na maioria dos paises.

1.3.2. Ancoragem dos partidos na sociedade

Esta segunda dimensdo da institucionalizacdo de um sistema partidario admite que em
sistemas mais institucionalizados 0s partidos criam raizes sociais fortes e estaveis na
sociedade. Mainwaring e Torcal (2005) discutem trés importantes tradi¢des académicas que

supdem que os vinculos entre eleitores e partidos sdo programaticos ou ideoldgicos. Os

* O World Values Survey (WVS) € um projeto global de pesquisa coordenado pelo Institute for Comparative
Survey Research, que se situa em Viena, Austria. O WVS investiga valores e crengas pessoais, suas
transformagdes ao longo do tempo e seus impactos sociais e politicos.

** O Comparative Study of Electoral Systems (CSES) é um programa de pesquisa colaborativo entre varios
grupos de estudos ao redor do mundo, fruto de uma parceria entre diversas instituicdes como a University of
Michigan e a National Science Foundation, ambas localizadas nos Estados Unidos.
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autores, por sua vez, demonstram que h& grande variagdo no grau em que a competicao
partidaria é programética ou ideoldgica em diferentes paises, apresentando o voto ideoldgico
grandes variagoes.

Eles concordam que vinculos programaticos ou ideologicos sé@o importantes meios de
estabilizar a competicdo eleitoral (do mesmo modo que vinculos clientelistas e
tradicionais/afetivos também podem), mas salientam que tais vinculos ndo séo fortes na
maioria dos sistemas partidarios, havendo até mesmo ampla variagdo nos vinculos
ideologicos. Nessa tradicdo, os modelos espaciais direcionais afirmam que o eleitor ndo vota
conforme a proximidade ideoldgica do partido em geral, mas na orientacdo do partido em
relacdo a uma questdo especifica.

A segunda tradicdo pressupde que o voto é programatico ou ideoldgico, com alguns
partidos defendendo programatica ou ideologicamente os interesses de diferentes setores da
sociedade, dando espaco para que os individuos formem preferéncias partidarias orientados
pelos interesses ideoldgicos e programaticos resultantes de suas posi¢des sociais (classe,
religido, etnia, etc.). A terceira tradicdo estabelece que os individuos determinam preferéncias
partidarias baseados em orientacdes ideoldgicas, sendo o0 esquema direita-esquerda uma
ancora estabilizadora do voto.

Os resultados empiricos de Mainwaring e Torcal (2005) revelam que as diferencas
entre 0s paises sao enormes, no que se refere ao voto ideoldgico. Para eles, essa grande
variacdo do voto ideoldgico explica o argumento de que ndo se pode pressupor que a
competicdo partidaria € programatica ou ideoldgica. As trés tradicdes ndo valorizam trés
vinculos ndo-programaticos e ndo-ideoldgicos que podem orientar os eleitores.

O primeiro desses vinculos é a escolha baseada mais em bens clientelistas do que em
posicdes ideoldgicas. O segundo é o voto personalista, com lagos fracos com preferéncia
ideoldgica ou localizagdo social. O terceiro vinculo é o dos lagos tradicionais/afetivos,

independentemente de predilecdes programaticas ou bens clientelistas.

1.3.3. A baixa institucionalizacéo

Denominados fluidos ou fracamente institucionalizados, os sistemas partidarios
caracterizados por baixo grau de institucionalizacdo caracterizam-se por menos regularidade
nos padrdes da competicédo, fraco enraizamento na sociedade, menor legitimidade conferida a

partidos, que sdo mais débeis que nos sistemas institucionalizados (a institucionalizagdo €
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uma varidvel continua que vai de sistemas institucionalizados a fluidos), geralmente
controladas por lideres personalistas.

A fraca institucionalizacdo de um sistema partidario pode enfraquecer 0s regimes
democraticos ao introduzir mais incertezas quanto aos resultados eleitorais. Mainwaring e
Torcal (2005) apontam para as maiores transferéncias de votos de um partido a outro,
barreiras menores de entrada para novos partidos e maior probabilidade de politicos
personalistas anti-sistema cheguem ao poder. Como se observou no Peru de 1992, a chegada
de Fujimori a chefia do governo foi consequéncia da escalada do personalismo e do
autoritarismo naquele pais. Por sua vez, desde 1998 a Venezuela de Chavez mostrou a erosao
do regime democratico.

A literatura aponta outra consequéncia indesejavel da fraca institucionalizacao: abalos
graves na accountability eleitoral, dificultada e até impossibilitada pela alta frequéncia de
criagdo e desaparecimento de partidos, pela presenca de personalidades que ofusquem o0s
partidos na rota em direcdo ao Pode r Executivo e pela auséncia de elementos informativos
cruciais para que haja accountability eleitoral e representacéo efetiva.

Nos sistemas institucionalizados, os partidos oferecem certa ancoragem aos eleitores
nesse aspecto, reduzindo os custos de informacdo e assim aumentando os niveis de
accountability eleitoral. Desse modo, depreende-se que vasta literatura pressupde a
democracia moderna alicercada sobre os partidos politicos, do que se deduz que, em sistemas
institucionalizados fluidos, onde os partidos e a competicao entre eles sdo mecanismos menos

estaveis de estruturacdo, a democracia ha de apresentar sérias deficiéncias.

1.4. A interpretacdo econdmica da volatilidade eleitoral

Peres (2013) discute o que considera anomalias conceituais e empiricas da
interpretagdo canodnica do indice de volatilidade eleitoral e sua utilizagdo como mediador
empirico do grau de institucionalizagdo de um sistema partidario. O autor destaca que essa
abordagem — cuja genealogia remonta a influéncia da teoria sociolégica na obra de
Huntington (1968) — interpreta a instabilidade eleitoral como evidéncia da fragilidade
partidaria e da baixa efetividade dos governos, causadores da precariedade do proprio sistema
democrético. O trabalho de Peres dedica-se a contestar esse tipo de interpretacdo em termos

tedricos e metodologicos e propor uma interpretacdo alternativa para o indice.
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O autor argumenta que a tradicdo candnica fundamenta-se hum paradoxo logico de
que a estabilidade eleitoral e a competicdo partidaria podem estar em conflito. Ora, valorizar a
estabilidade em detrimento da competicdo implica desconsiderar um dos pressupostos basicos
do conceito dahlsiano de democracia: a efetiva contestacdo publica. Ele argumenta também
que ndo ha critérios incontestaveis a ponto de justificar a escolha de um ponto 6timo para a
volatilidade eleitoral. Do mesmo modo, ndo ha uma Unica maneira de interpretar cada nivel de
volatilidade encontrado em cada pais especifico.

Diante disso, a interpretacdo econémica da volatilidade eleitoral pressupde outra
“cosmologia” (explicagdo do mundo politico), dessa vez baseada no individualismo
metodoldgico. Nessa perspectiva os individuos sdo considerados como atores orientados por
uma racionalidade instrumental. A partir da mesma, os eleitores constroem suas preferéncias
num processo mental comparativo, por meio do qual classificam os partidos em certa ordem
de escolhas preferenciais.

Esse modelo permite entender as possibilidades de mudancas nas votacOes entre
eleicBes sucessivas e a racionalidade das oscilacbes como correspondentes as decisdes
estratégicas dos eleitores diante de restricdes exdgenas as suas preferéncias. Entdo,
volatilidade eleitoral aumenta por causa da coexisténcia de varios partidos no espaco politico,
0 que dinamiza ainda mais a competicao e estimula votos estratégicos.

Nas situacdes reais fluxo de “entradas” e “saidas” de partidos provoca alteragdes no
padrdo de competicdo e estimulando ainda mais a volatilidade eleitoral. A mudanca de
enfoque permite abordar a volatilidade eleitoral como associada a logica da competicdo
partidaria em funcdo de termos como “mercado politico”, “oferta/demanda” e “restrigdes”
(regras e recursos).

Por essa logica, supde-se que quanto mais “aberto” o “mercado” eleitoral, maior a
movimentagdo “oferta/demanda” e o grau de competigdo partidaria, com consequente maior
volatilidade eleitoral. A questdo da ideologia representa nessa perspectiva abatimento nos
custos de informacéo para o eleitor, aléem de uma sinalizacéo racional emitida pelo partido de
modo a gerar certeza agregada sobre suas acdes futuras. Assim, esse modelo explicativo
também atribui racionalidade a estabilidade eleitoral, relacionada nesse caso ao problema da
incerteza informacional e a dinamica da competicéo, j& que o eleitor pode decidir votar no
mesmo partido, desde que isso signifique para ele mais beneficios do que o voto nos partidos
concorrentes.

A volatilidade eleitoral passa a ser encarada como indicador do grau de competicao e

de abertura do mercado politico, podendo ser util para indicar onde se concentra a
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competicéo, levando a uma andlise mais detalha de cada sistema partidario, na medida em que
mostra em que ponto ha maior segmentagdo do “mercado” eleitoral, quais partidos o
dominam em relagéo a quais segmentos sociais e espacos geograficos.

Essa énfase explicativa ndo admite qualquer viés normativo favoravel a estabilidade
(nem a instabilidade). Tanto estabilidade quanto instabilidades sdo esperadas, pois se admite
como impossivel determinar o ponto 6timo da volatilidade eleitoral. Indicadores de
volatilidade devem servir logo a explicagdo contextualizada da evolucdo das votacdes e das
oscilagdes resultantes de movimentos no “mercado” eleitoral, dependentes de fatores
histéricos, conjunturais e institucionais, os quais, em cada momento, induzem os atores a
determinada escolha ou comportamento estratégico.

A interpretacdo canbnica implica, para Peres (2013), que se tome como indicador da
institucionalizacdo do sistema partidario e assim se perceba como sinal de crise estrutural
processos que podem sinalizar vérias realidades, até mesmo estruturacdo efetiva de um
mercado politico e eleitoral altamente competitivo. Essa abordagem contextualizada pode ser
mais eficiente justamente porque rompe com o paradigma socioldgico-desenvolvimentista,

segundo o qual a instabilidade eleitoral s6 pode indicar fraca institucionalizacao.

1.5. “Uma outra institucionalizacio”

Partindo do referencial empirico da América Latina no final do século XX, O’Donnell
(1996) discute uma ideia corrente na literatura de institucionalizacdo, segundo a qual as novas
poliarquias ndo sdo consolidadas ou institucionalizadas, ou entdo sé sdo precariamente
institucionalizadas. Isso decorre da comparacdo das mesmas com as poliarquias relativamente
antigas, agrupadas na Europa Ocidental e na América do Norte.

O autor argumenta que ndo ha auséncia de institucionalizacdo nas novas poliarquias,
sendo as mesmas dotadas de duas instituicdes importantes para qualquer anélise: as elei¢bes e
o clientelismo, ambas em convivéncia com o que ele denomina complexo institucional da
poliarquia. Esta situacdo define as poliarquias resultantes da onde de democratizacdo a partir
dos anos 1970 como “informalmente institucionalizadas”.

Dentro desse conjunto delimitado de casos, o conceito dahlsiano de poliarquia (regime
responsivo situado nos eixos de inclusividade e contestacdo publica) admite muitas variagdes

empiricas e até normativas. A aplicacdo desse conceito para além das poliarquias ou
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“democracias” industriais avangadas exige esclarecimentos conceituais desdobrados pelo
autor.

Entendendo instituicdes como padrdo regulado de interacdo, conhecido e aceito por
atores gque tém a expectativa de continuar interagindo sob as normas sancionadas por esse
padrao, O’Donnell (1995) atenta para o fato de que tanto nas poliarquias antigas, como nas
novas as elei¢Oes estdo institucionalizadas em si mesmas, como também nas condic¢des que as
garantem, uma delas o acesso a fontes alternativas de informacao. Ele ilustra tal cenario pelas
expectativas de lideres politicos e eleitores acerca de futuras elei¢bes razoavelmente limpas e
competitivas.

O autor prossegue na argumentacdo questionando a ideia de “institucionalizag¢do
plena”, calcada na ideia de que a consolidagdo democratica € linear e composta de estagios
que levariam obrigatoriamente ao grau de institucionalizacdo supostamente alcancado pelas
poliarquias antigas. Atitude analitica mais fecunda seria a construcdo de tipologias nas
caracteristicas especificas e positivas de cada subtipo de poliarquias, ja que teoria nenhuma
foi até agora capaz de definir quando as novas poliarquias se tornardo “consolidadas” como as
antigas.

Em ambos os grupos de poliarquias (sobretudo nas mais novas) a analise empirica
pode esbarrar em lacunas entre as normas formais e o comportamento politico dos atores,
indicando que muitas vezes as normas oferecem pistas insatisfatorias para o que realmente
ocorre. Do mesmo modo, deve-se levar em conta a convivéncia (e o antagonismo) do
particularismo ou clientelismo com um dos fundamentos principais da poliarquia: a separacao
entre o pablico e o privado, convivéncia essa mais marcada nas novas que nas antigas.

A literatura é confusa na definicdo de quem (e em que medida) deveria aderir as
normas formais para que haja “consolidagcdo” democratica conforme algumas definigdes,
oscilando entre determinados lideres e a maioria da populacdo, somando-se a certas
exigéncias de haver a crenca de que a democracia é a melhor alternativa. No ultimo caso, a
literatura ndo € clara acerca da exigéncia dessa crenga somente para as organizagdes formais
ou para todos os outros &mbitos, na formacdo de uma cultura politica democrética.

Por tudo isso, torna-se impossivel definir o ponto a partir do qual uma democracia
“consolidou-se”, apontando assim para a impossibilidade de acessar a institucionalizagdo na
Ameérica Latina com a mesma meétrica europeia. O autor aponta assim novas propostas de
andlise da institucionalizacdo nas novas poliarquias, as principais sendo as que agreguem no
estudo os préprios processos pelo qual elas vieram a se tornar poliarquias, ao invés de focar

na (in)adequacao das realidades concretas das mesmas ao quadrante noroeste do globo. Bem
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assim, propde-se o questionamento constante dos termos “democracia” e “consolidagdo”,
além de sua pertinéncia analitica para casos tdo distintos como Brasil e Noruega, por

exemplo.

6. Conclusédo: a abordagem conceitual

Gerring (2014) define a formacdo de um conceito como esforgco central das ciéncias
sociais, na criacdo de modelos descritivos, que oferecem uma teoria sobre os mais variados
fendmenos, bem como uma férmula com a qual se pode reproduzir os dados acerca dos
mesmos. A ideia de descricdo prevalece nas ciéncias sociais, especialmente na ciéncia
politica.

Quando causalmente orientada, essa ideia pode levar frequentemente a debates sobre
questdes controvertidas e problematicas, visto se tratar muitas vezes de contextos especificos
(resistentes a generalizacdes). O fendmeno da institucionalizacdo corresponde a essa ldgica,
principalmente nas interpretagdes econdmicas € de “uma outra institucionaliza¢do” de
O’Donnell, segundo as quais uma série de fatores e elementos historicos e institucionais se
impde a andlise de varidveis como “estabilidade”, “instabilidade” e as diferentes
interpretacdes desses termos ou variaveis.

O autor parte do pressuposto de que termos e defini¢es refletem néo certezas, mas
percepcdes sujeitas a modificacdo, sendo todas as defini¢des por principio arbitrarias. Pelo
exposto anteriormente, entende-se o termo “consolida¢do” como ambiguo e vago para definir
institucionalizacdo, ja que implica a existéncia de um ponto ideal a partir do qual desde um
sistema partidario até uma poliarquia consolidam-se. Para Gerring (2014)*** o problema seria
de ressonancia, propriedade em que um termo tem sentido ou € intuitivamente claro. Ora,
nenhuma formulacdo conceitual até agora conseguiu formular tal ponto ideal, sem sofrer
criticas severas em seus pressupostos. Observa-se aqui um problema de contextualizagdo, ja
que, para o autor, 0s conceitos devem dar conta das particularidades contextuais.

E o critério de consisténcia responsavel pela substitui¢io do termo “consolidagéo” por
“institucionaliza¢ao” pelos autores em estudos recentes. A consisténcia diz respeito ao fato de
um conceito ter o mesmo significado aproximado em todos 0s contextos empiricos nos quais

se aplica. De fato, o termo “institucionalizagdo” significando “processo” tem respaldo entre as

“** Para Gerring (2014), os critérios de conceitualizagdo sdo: ressonancia, dominio, consisténcia, fecundidade,
diferenciacdo, utilidade causal e operacionalizacdo.
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principais correntes de estudiosos, satisfazendo as mais variadas necessidades de analise sem
violar sua consisténcia. A propria existéncia dessa diversidade analitica é sinal de outra
propriedade fundamental de um conceito, sua fecundidade, resultado da funcédo de reduzir a
complexidade da realidade politica.

Diferentes estratégias de conceitua¢do ajudaram a formar o dominio empirico do
conceito de institucionalizagdo. A estratégia minima abrange os elementos essenciais do
conceito de institucionalizagdo de um sistema partidario, no caso um “processo”. Todas as
no¢Oes de institucionalizacdo giram em torno dessa ideia, a ela sendo acrescentadas outras
nogOes (como processo linear ou continuum), num processo de acumulacdo que pode agregar
a utilidade causal do conceito (relacionado ou ndo com a estabilidade e/ou estruturagéo de um
sistema partidario). Em todas as definicbes observa-se a (trans)formacdo de estruturas
conceituais a luz de evidéncias empiricas de varidveis como volatilidade -eleitoral,
enraizamento na sociedade, trajetoria historica de sociedades inteiras, etc. Subjaz a todas elas
a nocdo fundamental de instituicdo de sistemas partidarios como insepardvel do construto de

Dahl (1997), a poliarquia e seus eixos basicos de contestacdo publica e inclusividade.
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CAPITULO 2 - Poliarquia, Democracia e Redemocratizagio

2.1. Introducéo

Este capitulo trata de como as mais distintas concepcbes do que seja uma democracia
influenciam a anélise das trajetorias que marcam 0s processos de (re)democratizagcdo, bem
como o entendimento de inUmeras variaveis que os impactariam ou ndo, além do fato de
como se daria esse impacto. Foi dado destaque a terceira onda de democratizacdo, conforme
elaboradas por Huntington (1991), por nela ter ocorrido a transi¢cdo do Brasil a democracia
depois de décadas de regime militar. As tendéncias e concepgdes presentes no pProcesso
ganham destaque na Ultima secdo do capitulo, ao invés da descricdo das vérias fases
historicas.

E relevante analisar o desenvolvimento das democracias e o0 processo de
redemocratizacdo porque tais fendmenos elucidam tendéncias de continuidade e rupturas
existentes no processo de institucionalizacdo, permitindo relacionar construtos tedricos a
observacgdes empiricas, assim possibilitando a revisdo de noc¢des e conceitos e a comparagdo

entre os desdobramentos das instituicdes politicas de diversos paises e regides.
2. A Poliarquia de Dahl

2.2.1. Dimens0es e garantias institucionais.

Dahl (1997) conceitua democracia como um regime inteiramente ou quase
inteiramente responsivo as preferéncias de seus cidaddos considerados politicamente iguais.
Ele reserva o termo a esse tipo ideal, usado como parametro de avaliacdo dos sistemas reais —
as poliarquias — a fim de se verificar o grau em que estas ultimas conseguem alcancar a
responsividade efetiva.

Nessa avaliagdo deve-se observar se os cidaddos possuem oportunidades de néo
apenas formular preferéncias, como também de exprimi-las e vé-las consideradas igualmente
na conduta do governo. No primeiro nivel, sdo necessarias as garantias institucionais de
liberdade de formar e aderir a organizacdes, liberdade de expresséo, direito de voto, direito de

lideres politicos disputarem apoio, bem como acesso a fontes alternativas de informacao.
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Depois de formuladas as preferéncias, os cidaddos devem contar com mais duas
garantias. E preciso que exista a elegibilidade para cargos politicos, além de eleigBes livres e
idoneas. Em terceiro lugar, ter suas preferéncias igualmente consideradas exige instituicdes
aptas a fazer com que as politicas governamentais dependam de eleicdes e de outras
manifestacOes de preferéncia.

Destas oito garantias o autor deduz duas dimensdes da poliarquia. A primeira diz
respeito a disponibilidade das mesmas e sua utilizacdo publica ainda que por apenas alguns
membros do sistema politico, na contestacdo da conduta do governo — essa € a dimensao da
contestacao publica.

A segunda dimensdo — inclusividade — reflete a proporcdo da populacéo habilitada a
participar da contestacdo a conduta do governo, a amplitude do direito de participar na
contestacdo publica. As garantias de votar e de fazé-lo em elei¢es livres e iddneas agrega as
duas dimens@es, podendo um regime caminhar para maior ou menor contestacdo publica e
inclusividade.

Jawdat (2014) situa a poliarquia no contexto maior da producdo dahlsiana como
sintese dos modelos democracia madisoniano e populista. O primeiro — que prescrevia a
separacdo de poderes e a ocorréncia de eleicdes competitivas dentro do pacto federativo -
evitaria a tirania com o preco de dar origem a uma republica oligarquica, na qual direitos
politicos universais dariam lugar a uma vida civica de participacdo restrita, refém de uma
minoria influente.

O remédio encontrado para essa conjuntura foi encontrado na prescricdo da
democracia populista. A crenca do exercicio da soberania popular pelo voto universal,
garantido com igualdade politica, sendo o principio da maioria e suas decisdes respeitados
como regra valida a todos na politica.

Dessa fusdo resultaram a centralidade da igualdade politica na poliarquia como
principio garantidor da inclusdo, acompanhado da competitividade eleitoral, pela qual os mais
votados tém o direito de implementar sua agenda de alternativas. Contestacao e inclusividade
sdo permeadas pela nocdo de responsabilidade publica, que exige no seu exercicio a total
aplicacdo das oito garantias poliarquicas.

Neste ponto, Dahl (1997) define a poliarquia como um regime que, com o transcorrer
do processo de democratizacdo, torna-se fortemente inclusivo e amplamente aberto a
contestacdo publica, ressaltando a diferenga entre a democracia como um sistema ideal e o
conjunto de arranjos institucionais que sdo uma aproximacgdo imperfeita desse ideal, a

poliarquia.
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O deslocamento de regimes hegemonicos e oligarquias competitivas em direcdo a
poliarquia acontece quando a participacdo efetiva e a contestacdo aumentam, bem como
aumentam os interesses de individuos e grupos que devem ser levados em conta. Nessa
situacdo, o autor propde que a possibilidade de se chegar a um regime competitivo aumenta
na medida em que 0s custos da supressdo de uma oposic¢ao excedem os da tolerancia.

Competicdo e inclusividade provocam mudangas nos sistemas partidarios, com
cenarios de partido unico dando lugar a dois ou mais partidos. A estrutura e a organizacéo
partidaria mudam, numa conformacdo a extensdo do sufragio para além dos notaveis e sua
clientela, abrangendo fortemente a classe média. Sufragio amplo leva, pelo menos
inicialmente, a maior politizacdo do eleitorado, variando os efeitos de acordo com o percurso
historico tracado por cada pais.

S8o descritos trés caminhos gerais para a poliarquia. No primeiro a politica
competitiva precede a expansdo da participacdo, um grupo restrito vivenciou a transi¢do da
politica ndo partidaria para a competicdo partidaria. Nessas condi¢cdes chegar a um sistema de
seguranga matua, no qual vigem regras que valem tanto para 0 governo como para a oposicéo,
traz menos riscos a estabilidade, visto que sdo menos interesses introduzidos gradativamente
na vida publica.

O caminho em que a inclusividade precede a liberalizagdo e o “atalho” a partir do qual
(por revolugdes) atinge-se bruscamente a poliarquia tendem mais a instabilidade, pois
introduzem muitos interesses e atores antes de estabelecido um minimo de seguranca mutua.
Nesse sentido, o autor faz uma observacdo que pode ser aplicada ao caso brasileiro da
redemocratizacdo. Ele acredita que em paises com pouca experiéncia em competicdo e
oposicao publica, a transformacgé@o de um regime hegemdnico em poliarquia se desenrola em
processo lento que dura geragdes.

O entendimento da politica a partir da distribuicdo dos recursos politicos, econdmicos
e sociais, explicitado em sua Analise Politica Moderna (1963) retorna na Poliarquia (1973) a
partir da investigacdo acerca da concentracdo desses recursos e sua influéncia sobre a
estabilidade do regime. Quanto mais dispersos, mais centros de poder se formam, aumentando
a seguranga mutua entre governo e oposi¢do, cujos custos de tolerancia matua sao superados

pelos gastos de supressao.

2.2.2. As causas da transi¢cao
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Em A Democracia e seus criticos (1989), Dahl expande sua discussdo para
compreender periodos de antes de Cristo ao final do século XX, prosseguindo na analise
concentracdo e dispersdo de recursos, deslocando a énfase do como ocorre a transicdo a
poliarquia para 0 que causa essa transicdo. Uma sociedade moderna, dinamica e pluralista
(MDP) facilitaria o caminho da democratizacdo, pois tais predicativos inibem a concentracdo
dos recursos politicos em apenas um grupo de atores, das localizagdes estratégicas e das
posicBes de negociacao sobre as mais diversas areas.

A construcdo tedrica engloba outras variaveis como o controle civil sobre a coercéo,
exercido por civis submetidos ao processo democratico. A legitimidade é aqui entendida na
forma do consentimento, caso o governo precise lancar mao frequentemente das forgas
militares e policiais pra fazer valer seu direcionamento, ndo se pode falar em legitimidade.

A crenca na legitimidade por parte de ativistas também conta, bem como o grau de
segmentacdo cultural e a influéncia ou controle estrangeiro. Aqui as variagfes sdo bem
amplas. Poliarquias podem ganhar grande impulso a partir de processos de independéncia ou
comecar a transicdo mantido certo grau de dominio por parte de uma poliarquia. A preferéncia
pela democracia nesse caso nao €, contudo, predominante no processo, ja que a poténcia que
domina tende a se orientar por interesses estratégicos ao ceder e dispersar o poder.

No entanto, nenhuma dessas variaveis € considerada suficiente a democratizacdo. O
aporte empirico do autor é robusto o bastante para, através de minuciosa analise das trajetorias
de paises distintos como Canada e Libano, formular generalizacdes acerca do que causa a
democratizacdo para o em que medida causa, atendo-se nessa obra de 1989 a riqueza das
particularidades.

O autor finaliza sua retomada da poliarquia suspeitando que haja um poder atrativo
dos exemplos de poliarquia sobre paises ndo poliarquicos, o que poderia, entre outros fatores,
catalisar pressGes que governos autoritarios teriam grandes custos para suprimir. O
desenvolvimento que gera uma sociedade MDP também é apontado como probabilidade de
desencadear a transigdo do autoritarismo a um regime competitivo.

Apesar do uso da expressdo “moderna”, ndo se pode reconhecer aqui adesdo de Dahl
(1997) a teoria politica da modernizacdo, que define o desenvolvimento econdbmico como
premissa para a democratizacao. Ele chama atengéo para o fato de a transi¢é@o a poliarquia nos
EUA e na Escandinavia ter acontecido ainda em estagios agrarios desses regimes. A logica
dahlsiana é outra: contestagdo e inclusividade levam ao desenvolvimento econémico.

A existéncia correlacdo entre desenvolvimento econdémico e democracia é objeto de

intensa discussao na literatura. Przeworski (1997 apud GEDDES, 2009) argumenta que nédo
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ha relacdo entre os niveis de desenvolvimento econémico e as transicbes democraticas,
havendo apenas o efeito de aparente correlacdo devido as evidéncias empiricas de retrocesso
autoritario em democracias pobres e de estabilidade das democracias ricas.

Boix e Stokes (2003 apud GEDDES, 2009), por sua vez, defendem que ha sim
correlacdo entre as duas variaveis, ainda que o desenvolvimento econdmico mostre um efeito
pequeno sobre a manutengdo dos regimes democraticos. Os autores expandiram o periodo de
analise, remontando-o a 1850 e chegaram a duas conclusdes: no periodo que vai até 1950 o
desenvolvimento econdmico mostrou-se um importante fator de previsdes de transicdes
democréticas; esse efeito teria diminuido no pds-1950, mas continuado estatisticamente
significativo.

Geddes (2009) aponta que os resultados de diversos estudos posteriores confirmaram
efeito preditivo dessa variavel, principalmente no que diz respeito ao arrefecimento de
regimes autoritarios, em detrimento da mudanca de regimes. A discussdo se torna mais
complexa porque o desenvolvimento econémico pode estar relacionado a vérias tendéncias
(aumento nos niveis educacionais, urbanizacao, etc.), essas sim podendo ser responsaveis pela
correlacdo (aparente, para parte dos estudiosos) entre desenvolvimento econémico e

democracia.

2.3. A terceira onda e a questao de “que democracia”

Huntington (1991 apud DIAMOND, 1997) marcou os estudos sobre as transigdes para
a democracia com sua teoria das ondas de democratizacdo. Uma onda de democratizacao
pode ser definida como “um grupo de transi¢cdes de regimes ndo democraticos para a
democracia que ocorrem dentro de um periodo de tempo especifico e superam com grande
margem o nimero de transi¢des na direcdo inversa durante aquele periodo” (Huntington,
1991, p.15 apud DIAMOND, 1997, p. 02).

A primeira onda foi demorada, durou de 1828 a 1926, enquanto a segunda se
desenrolou no periodo pds-Segunda Guerra Mundial (1943-1964). Ambas foram concluidas
por ondas reversas (1922-1942, 1961-1975). Essas ondas reversas provocaram retrocessos,
mesmo assim ao final de cada onda o mundo contava com mais democracias do que no seu
inicio.

A queda de Salazar em abril de 1974 em Portugal iniciou a tendéncia de multiplicacdo

dos regimes democraticos ao redor do mundo, com a terceira onda de democratizacdo. Essa
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tendéncia comecou no sul da Europa na metade dos anos 1970, espalhando-se no final dessa
década para paises na América do Sul, indo até a metade da década de 80, quando alcangou o
sudeste asiatico.

No fim da década de 1980 foi a vez da América Central, aléem das transi¢des no leste
asiatico e dentro da antiga Unido Soviética, com paises de governo comunista instaurando
governos democraticos. O ano de 1990 marcou a democratizacdo de alguns paises africanos,
cujos grandes marcos foram a libertacdo de Mandela e a anistia do Congresso Nacional
Africano (ANC), bem como a Conferéncia Nacional em Benin em fevereiro.

Diamond (1997) observa que o nimero de democracias ndo passava de quarenta antes
da terceira onda. Houve aumentos moderados da década de 1970 até meados de 1980, quando
a expansdo se acelerou a ponto de se contabilizar de setenta e seis a cento e dezessete em
1996, a depender de como se contabiliza um regime como democratico. O autor alerta que
para tanto é preciso entender a que conceito de democracia determinado levantamento se
refere.

Cada conceito enriquece a vasta discussdo na literatura acerca da classificacdo de
regimes em especificos, das condicGes favoraveis ao processo de consolidacdo de uma
democracia, das implicacbes da natureza do regime para a paz e 0 desenvolvimento
econdmico e social. A profusdo é tamanha que Collier e Levitsky (1996 apud DIAMOND,
1997) chegaram a identificar mais de quinhentos e cinquenta e subtipos de democracia, que
vao desde a identificacdo de particularidades institucional até defini¢cGes globais do que seria
uma democracia.

Diamond (1997) chama a atencdo para as divergéncias acerca da extensdo das
propriedades politicas no conceito, ao invés das ambiguidades sugeridas em termos como
“democracia burguesa”, “democracia capitalista”, que acentuam a desigualdade economica e
a ingeréncia de elites econdmicas na politica como prejudiciais a esse regime.

E na linha dos atributos essenciais de um regime que o autor firma sua discussdo. Ele
descreve as chamadas definicbes minimalistas, tributarias da nogdo schumpeteriana de
legitimidade politica, abragcada mais adiante por Huntington (1991). Nela, apenas individuos
escolhidos por eleicbes competitivas sdo autorizados a tomada de decisdes, o proprio
exercicio do poder politico.

A variedade de casos que desafiam essa logica permitiu a ja discutida elaboracéo
dahlsiana da poliarquia, de cujos eixos partem a nocdo de liberdades civis, que agregou a

nocdo minimalista a necessidade de se medir varidveis ndo exclusivamente ligadas aos
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procedimentos eleitorais. Assim, liberdades de expresséo e organizacdo e o direito a fontes
alternativas de informacdo séo também levadas em conta nos esforcos analiticos.

As nocbes minimalistas da democracia eleitoral ndo ddo conta de casos em que,
mesmo com a maioria dos cargos em controle de individuos eleitos, grupos oligarquicos
(militares ou ndo) mantém certas areas dominadas no governo. Menos ainda podem abarcar o
continuum que representa as liberdades civis em sua enorme variagéo interna e externa entre
0S paises.

Esse continuum sO veio a ser melhor compreendido com a extensdo provocada pela
ideia de democracia liberal que requer, para além de eleicdes livres, regulares e justas e
sufragio universal, o fim do dominio de areas do governo por grupos militares ou qualquer
outro grupo que ndo seja submetido a accountability vertical, ainda que indiretamente. A
accountability horizontal também € necessaria, visto que tende a limitar as agdes do
Executivo e prevenir possiveis ingeréncias indevidas no funcionamento das institui¢ces e no
processo deliberativo.

A democracia liberal também compreende a defesa do pluralismo politico expresso
através dos mecanismos representativos numa articulacdo adicional para além das eleicdes
competitivas, que continuam de fundamental importancia. Também presume a subordinacao
de forgas militares a civis portadores de mandato eletivo, a livre expressdo politica, linguistica
e cultural de grupos minoritérios, a alternncia de partidos no governo ao longo do tempo,
além da existéncia de associacdes e movimentos que funcionem como canal de manifestacao
de valores e interesses dos mais diversos grupos e dos cidadaos.

A essas prerrogativas de pluralismo e liberdade civil somam-se as exigéncias por
fontes alternativas de informacdo, incluindo a midia independente. Liberdades de crenca,
discussdo, publicacdo e peticdo devem andar junto ao reconhecimento legal da igualdade
politica, essa protegida por um judiciario independente, cujas decisdes devem ser respeitadas
por outros centros de poder.

Todos esses critérios, relativos a direitos politicos e civis, constam nas avaliacfes
anuais dos regimes pela Freedom House ao redor do mundo. Na literatura, entre as nogoes
eleitoral e liberal de democracia somam-se o0 que Diamond (1997) chama de concepcdes de
intervalo médio. Elas ensejam abordagens empiricas nas quais o valor das liberdades civis é
dado na medida em que possibilitam a institucionalizacdo das eleicdes e a participacdo, nao
como um valor em si mesmas.

Para autores como Linz (1996 apud DIAMOND, 1997) e O’Donnell (1996 apud

Diamond, 1997) aceitam a limitacdo de liberdades civis e direitos de minorias mais do que
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seria admitido pelos pressupostos da democracia liberal. Eles entendem que atividades
terroristas e anti-sistema suscitam essas medidas.

Diamond (1997) critica a centralidade dos procedimentos eleitorais na classificacdo
dos regimes. Ele argumenta que quando um sistema repetidamente transgride os direitos de
individuos e grupos para defender-se, tal sistema ja deixou de ser democréatico. Um sistema no
qual, para citar exemplo seu, uma mulher pode recorrer as instituicdes contra alguém que a
impede de votar, mas ndo pode processar o marido que lhe bate, segundo as teorias de
intervalo médio seria considerado democréatico, desse modo sob o prejuizo de liberdades civis
bésicas.

Essas contradicbes sdo pacificadas por uma perspectiva desenvolvimentista da
democracia, advoga Diamond (1997). Acima de critérios estanques, a democracia deve ser
avaliada nos regimes como um fenémeno sempre em vias de desenvolvimento, com
beneficios e ganhos em recursos amplamente distribuidos entre cidaddos, grupos e
instituicoes.

Mesmo em uma democracia liberal, as liberdades civis podem ser melhor e mais
eficientemente protegidas, além da competicdo eleitoral ser tornada mais justa e aberta, ou
seja, 0 regime sempre pode avancar nos dois eixos que constituem a poliarquia de Dahl
(1997), em direcdo a um regime cada vez mais responsivo.

Esse alargamento da deliberacdo publica pode ter o efeito de trazer a tona questdes e
grupos até entdo marginalizados, gerando maior participacdo (direta ou por meio de
associacfes) e competéncia da sociedade civil nos assuntos publicos, com o possivel
questionamento mais profundo da legitimidade e capacidade do governo. Maior participacao
também pode tornar propicio maior debate sobre os problemas e crises sociais, gerando um

regime mais estavel para o desenvolvimento econémico.

2.4. Tendéncias da fase tardia

Admitir que a democracia pode melhorar também significa admitir que pode haver
retrocessos. Esse pressuposto dahlsiano ressoa nas analises da fase “tardia” (Diamond, 1997,
p. 26) da terceira onda, que revelaram a principal caracteristica desse processo: a contradi¢do
existente entre a continua expansdo da forma eleitoral de democracia e a simultanea

diminuicdo nos niveis das liberdades civis.
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A tabela 1 mostra os resultados de pesquisas de levantamento anuais da Freedom
House**** ao longo de seis anos dessa fase:

Tabela 1 - Democracias Formais e Liberais, conforme Freedom House
(1990-1995).

1990 1991 1992 1993 1994 1995

Ndmero de democracias formais 76 91 99 108 114 117

Estados Livres (democracias

o 65 76 75 72 76 76
liberais)

Percentagem de democracias

. . . . 85,5% 83,5% 75,8% 66,6% 66,6% 65,0%
liberais em democracias formais

Total de paises 165 183 186 190 191 191
Fonte: Adaptado de Diamond (1997, p. 27).

Os dados da tabela atestam a tendéncia ao crescimento continuado da democracia
eleitoral, mas estagnacdo da democracia liberal no estdgio tardio da terceira onda, com a
queda de vinte por cento na porcentagem de estados livres entre as democracias do mundo de
1990 a 1995.

Diamond (1997) atenta que nesse periodo as medi¢bes dos niveis de direitos civis e
politicos mostraram queda na qualidade da democracia principalmente na América Latina.
Essa regido revelou a dificuldade de democratizagdo de contextos marcados por crises
econbmicas, aumento nos indices de pobreza e violéncia, acompanhados de corrupcao
sistémica.

Para o0 autor, a realidade dessa época na América Latina denota a secular dificuldade
da efetivacdo do Império da Lei, obstruido pela cupidez de elites econbmicas, militares,
politicas e policiais, as custas dos setores mais pobres da populacdo. Esse entendimento
converge com a orientacdo tedrica que considera a divisdo entre ricos e pobres a mais
importante dentro de uma sociedade, agindo os ricos de modo a fomentar politicas autoritarias
e contrérias a distribuicdo de renda (Geddes, 2009, p. 322).

Relatério da Human Rights Watch™** (1995 apud DIAMOND, 1997) aprofunda o

entendimento dessa conjuntura na regido, salientando que apenas elei¢cdes periddicas nédo

*** Fundada em 1941 e sediada em Washington, D.C., a Freedom House é uma organizagdo sem fins lucrativos,
que trabalha na promogé&o das liberdades civis ao redor do mundo.

== A Human Rights Watch é uma organizacdo ndo-governamental internacional fundada em 1978. Com sede
em Nova lorque, atua em defesa dos direitos humanos e realiza estudos nessa area.
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levam automaticamente a maior qualidade da democracia, sendo necessario que os abusos e
violagBes por parte de agentes publicos civis e militares sejam punidos com rigor e celeridade.

Esse quadro alarmante ndo pode obscurecer o que Diamond (1997) considera
tendéncias institucionais em varias regides depois do advento da terceira onda, inclusive em
paises da Ameérica Latina, como o Brasil. A primeira delas é o estabelecimento da democracia
como um valor para a sociedade civil.

Isso leva ao pouco apoio de civis a intervencdes e golpes militares. Decorrente das
anteriores, a terceira tendéncia € o ndo surgimento nesse periodo de nenhuma ideologia
antidemocréatica em nivel mundial, permanecendo como principio de governo impar quando
se trata de conjugar liberdade e oportunidades de participacéo.

A influéncia da difusdo de ideias democraticas, as tendéncias democraticas de paises
vizinhos e o simples pertencimento a organizacGes democraticas confirmam certo efeito nas
transicbes democraticas, como demonstram varios enfoques quantitativos. Nao obstante,
Geddes (2009) observa que no plano tedrico a tendéncia dominante é focar nos fatores
domeésticos da democratizacdo, principalmente quando se trata de transicdes anteriores a
Segunda Guerra. Na analise de periodos posteriores avanca a correlacdo entre influéncias

internacionais de natureza politicas e econémicas e a democratizacao.

2.5. A lenta democratizacao brasileira

A onda de redemocratizagdo na América Latina acontecia em contextos
socioeconémicos profundamente afetados pela crescente desigualdade social, além de dividas
externas e indices de inflagdo fora de qualquer meta de controle. Tendo em vista a gravidade
de tantos problemas (e o potencial desestabilizador de sua discussdo), grande parte dos
autores acreditava que o melhor seria priorizar a discussdo eminentemente politica de
procedimentos e instituicbes democraticas, deixando para a democracia o combate efetivo a
essas mazelas.

Essa distingdo entre questdes substantivas e procedimentais, com raizes em
interpretacdes minimalistas da democracia, deixa escapar outra linha de analise que ganhou
forca na década de 70 e compreendia a investigacdo acerca da legitimidade dos governos
democréticos levando em consideracdo os aspectos formais e substanciais das instituicdes de
um governo democratico, o questionamento do seu desempenho como fundamento de

legitimidade.
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Baseado nessas duas concepgdes, emergiu na terceira onda o problema teérico central
relativo a anélise da Ameérica Latina: como garantir um regime guiado por regras de
competicdo politica e que ao mesmo tempo corresponda as demandas substantivas, levando-se
em consideracdo situacOes de alarmante social (KECK, 2010, p. 41). A partir dai,
desenvolvem-se na literatura os debates acerca do potencial de mediacdo de conflitos das
instituicOes e da legitimidade da participacdo dos diversos atores.

No Brasil, esses atores foram gradualmente apropriando-se do debate acerca das
mudancas contempladas, um processo que evoluiu desde a flexibilizacdo (pelos militares) das
restricbes impostas aos direitos civis e politicos, até a formacdo de um governo civil e a
redacdo de uma nova Constituigao.

Novos atores entravam em cena, resultado do esforco intelectual de contestacdo do
poder de um Estado autoritario. A partir dos anos 1970, nas fases iniciais desse processo, a
organizacdo de movimentos sociais de base na Igreja, articulada a associacdes de bairro e
sindicatos operarios fez com que a sociedade civil se tornasse o principal campo de interacéo
politica. Posteriormente, o campo da acdo politica foi se deslocando para as instituicdes
estatais, levando os principais atores politicos a organizar suas acdes dentro de organizacdes
partidarias.

Apesar dessa efervescéncia, destaca-se no processo de transi¢ao brasileiro sua duragao
e a moderagdo e cautela adotadas pelas forcas politicas dominantes de oposi¢cdo, que para
muitos autores evitaram acdes mais decisivas no confronto com o regime autoritario. Assim,
foi levado a cabo um projeto de liberalizacdo, por meio do poder coercitivo de restricdes e
com um conjunto restrito de agentes envolvidos.

Keck (2010) lanca mao da nocdo de path dependence para compreender as
ambiguidades da transicdo brasileira. Ela argumenta que o ponto de referéncia para
entendimento do processo deve ser a historia institucional do pais. Em paises vizinhos como
Argentina, Uruguai, Peru e Chile a restauracdo da competicdo politica se deu em grande parte
pelas negociag¢des envolvendo partidos que ja eram significativos antes do periodo autoritario.

No Brasil, os partidos politicos anteriores foram extintos, sendo criadas duas novas
legendas: de cima para baixo a Alianga Renovadora Nacional (ARENA), na funcgdo de apoio
ao governo militar; o Movimento Democrético Brasileiro (MDB), na oposi¢cdo moderada (que
pode ser creditada a repressdo do regime sobre seus lideres, bem como ao controle rigoroso
das leis eleitorais pelos militares, aliado a mobilizagdo de clientelas nos pleitos).

Essa artificialidade, que promoveu eleigcdes regulares de 1966 a 1979, resultou em uma

polarizacdo em torno da questdo do regime militar. O sistema anterior, centrado em
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PSD/PTB/UDN, era altamente polarizado em torno da figura de Getulio Vargas e seu legado
politico e institucional.

Diante dessas polariza¢des, tanto Vargas quanto os militares lancaram méao de
reformas para esvaziar a oposicdo. A legislacéo partidaria de 1945 favoreceu os detentores de
cargos na administragcdo publica, cindindo a frente ampla de oposicéo a Vargas (liderada pela
Unido Democréatica Nacional), que ndo tinha acesso as maquinas clientelistas. O controle
rigido sobre essa legislacdo pelos militares também significou a influéncia e a centralidade
dos militares no processo de transicao.

Enquanto a movimentag&o institucional da ditadura militar continha tracos similares a
Era Vargas e seus desdobramentos, a base social dos partidos politicos foi bem distinta,
principalmente no que diz respeito aos setores sociais organizados. O traco corporativista da
legislacdo varguista foi absorvido como expansdo dos direitos sociais e de organizacdo dos
trabalhadores e da populagdo mais pobre. Sob a ditadura, a maneira como as relagdes
trabalhistas foram regulamentas foi vista por esses mesmos grupos como agressao a direitos
conquistados.

Tudo isso fez com que a partir dos anos 1970 a luta pela restauracdo dos direitos civis
fosse permeada pela denuincia da exacerbacdo da desigualdade durante o regime militar. Se na
Era Vargas os interesses corporativos agregavam de cima para baixo distintas organizacoes,
na transicdo para a democracia o vinculo entre os aspectos procedimentais e sociais carregava
muito mais conflitos.

Nesse ponto, para Keck (2010) o fim do bipartidarismo com a Lei Organica de 1979
continha uma tentativa de “baguncar” o jogo politico da oposicdo encarnada pelo
MDB/PMDB (mais precisamente de construir legitimidade como ator de peso no cenario
eleitoral e institucional, com apoio fraco e pouco representativo de iniciativas como a
campanha pelas Diretas Ja em 1984).

A autora coloca o surgimento de novos partidos como causa de tensées no plano
politico da oposicdo, especialmente em relacdo a um entendimento segundo o qual deveriam
ser as elites a negociar a transicdo para a democracia. Para algumas liderancas da oposigéo,
ndo seria necessaria uma ruptura definitiva com o regime autoritario, visto que os militares
continuaram permitindo a realizacéo de eleigdes.

Tal entendimento minimalista do jogo politico foi rechacado por importantes atores
como o Partido dos Trabalhadores (PT), segundo os quais a democratizacdo deveria criar
NOVOS espacos para a participacdo e o reconhecimento de diferencas, ou seja, a construcao de

condigdes institucionais para a democracia numa ruptura mais marcada em relacéo as praticas
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e ideologias anteriores, na construcdo de instituicdes politicas que tornem possivel o
pluralismo politico, ndo por acaso elevado a principio fundamental da Nova Republica em sua
Constituicao Federal de 1988.

Sem desconsiderar os avangos democraticos decorrentes da democratizacdo, Kinzo
(2001) ndo acredita em ruptura efetiva com a antiga ordem autoritaria, mas em um conjunto
de acomodacBes e no entrelacamento entre praticas e estruturas, em uma combinacao
estruturante das agdes e preferéncias dos principais atores politicos envolvidos na transicéo.

Como resultado desse processo, ela descreve a estrutura institucional brasileira como
possuidora varios entraves ao regime democratico representativo, formado por um sistema de
multiplos vetos, no qual varios autores estdo envolvidos nas negociac@es, tornando-as longas
e arduas, sujeitas a manutencdo do status quo. A autora exemplifica esse raciocinio com o
sistema partidario, definido como fragmentado e incapaz de fixar preferéncias e prover

identificacBes. Questbes acerca desses aspectos serdo tratadas no proximo capitulo.

2.6. Conclusao

Percebe-se como a no¢do dahlsiana de poliarquia aprimorou a base conceitual sobre a
qual se classificam os regimes politicos ao longo das ultimas décadas, agregando a existéncia
de mecanismos eleitorais a necessidade de vigéncia de liberdades civis fundamentais. Nessa
perspectiva, a fase tardia da terceira onda de democratizacdo apresentou avancos e
retrocessos, especialmente na América Latina.

O processo brasileiro evidenciou o grande desafio de atendimento de demandas sociais
historicas e imediatas, legando aos partidos a tarefa de mediar os multiplos interesses de uma
sociedade civil vibrante e avida por mudancas. Tudo isso sob o legado de descontinuidade que
autores como Keck (2010) apontam como crucial para o entendimento da dindmica partidaria

em paises sul-americanos.
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CAPITULO 3 - Operacionalizacio: Regras Institucionais, Competicio

Democraética e a Baixa Institucionalizagéo.

3.1. Introdugéo

Este capitulo esta centrado na operacionalizacdo do conceito de institucionalizagdo dos
sistemas partidarios. Aplicada ao caso brasileiro, a literatura especializada permite entrever
uma série de variaveis ligadas a esse fendmeno. Nestes trabalhos, enfatiza-se o0 impacto do
sistema e das regras eleitorais sobre os partidos, suas trajetorias e funcdo de estruturacdo da
competicdo eleitoral (SCHMITTER, 2001, p. 74). O recorte temporal refere-se aos anos entre
0 inicio da abertura, convencionado como 1979 (diante do retorno ao multipartidarismo),
passando pela transicao até os primeiros anos da redemocratizacao brasileira. Outros periodos
de tempo aparecem como tentativa de situar a realidade estudada ou o topico debatido na

literatura.

3.2. Regras institucionais importam

3.2.1. Marcos legais — 1979-94

Uma importante caracteristica da legislacdo regulamentadora da atividade partidaria
nesse periodo foi o contraste entre a mindcia das normas para registro definitivo e a
liberalizagdo nos critérios para participacdo e acesso dos partidos ao Parlamento e aos
recursos politicos. O caso brasileiro destoa da maioria das democracias, as quais ao longo do
tempo estabeleceram uma escala progressiva de exigéncias para que um partido tenha acesso
aos recursos politicos. Um exemplo foi a garantia de tempo minimo em horario eleitoral
gratuito a todo partido apto a concorrer.

A lei 6.767, sancionada em dezembro de 1979, representou um marco da liberalizacdo
das exigéncias para a organizacdo de novos partidos e o fim do bipartidarismo, com a
extingdo da Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e do Movimento Democratico Brasileiro
(MDB), estipulando prazo de 180 dias para a organizacdo de novos partidos politicos. Entre

1980 e 1995 seus dispositivos regulamentaram o processo de cria¢do dos partidos no pais.
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Essa lei introduziu uma distingdo juridica entre partidos com registro provisério e
registro definitivo que, apesar de formalmente importante, mostrou-se irrelevante na
competicdo eleitoral do periodo. Apenas as elei¢cBes de 1994 exigiram registro definitivo ou
provisorio e com pelo menos um representante na Camara.

Assim, em 1979 entrou em curso a estratégia do novo governo Figueiredo
(especialmente do chefe da Casa Civil, Golbery do Couto e Silva) de dividir o MDB e
fracionar a oposi¢cdo em varios partidos, de modo a enfraquecé-la e assim avancar no aspecto
tutelado da liberalizacdo (FLEISCHER, 1988, p. 76). Além da lei 6.767/79, essa estratégia
englobava uma série de medidas tais como uma anistia geral e eleicBes diretas dos
governadores em 1982.

A Emenda Constitucional nimero 25, promulgada em maio de 1985, também
favoreceu a organizacdo de novos partidos. A partir desse marco, partidos cujos registros
foram indeferidos, cassados ou cancelados puderam se reorganizar, sendo assim suspensas as
restrices a legalizacdo dos partidos comunistas. Como efeito dessa Emenda, partidos ainda
em formacdo foram permitidos a apresentar candidatos as eleices municipais de novembro
do mesmo ano.

As normas para registro e acesso dos partidos ao Parlamento ndo foram modificadas
pela Constituicdo Federal de 1988, que, no entanto, alterou o status juridico dos partidos (de
entidades de direito publico para entidades de direito privado), consagrando a autonomia
partidaria ao tornar sem efeito os preceitos legais especificos para organizacdo interna. Os
incisos | e Il — exigéncias de carater nacional e para o funcionamento parlamentar — s6 vieram
a ser regulamentados por legislacéo posterior.

A tabela a seguir mostra 0 nimero de partidos concorrentes em cada eleicdo do
periodo estudado, com a porcentagem dos novos partidos:

Tabela 2 - Namero de partidos e de novos partidos por eleicdo, 1982-1994.

Ano NUmero de partidos NuUmero de novos % Novos
partidos

1982 5 5 100,0
1985 29 24 82,8
1986 30 1 3,3
1988 31 8 25,8
1989 27 6 22,2
1990 34 11 32,4
1992 34 11 32,4
1994 23 2 8,7

Fonte: Adaptado de Nicolau (1996, p. 14).
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Os dados acima sinalizam para os efeitos da liberalizagdo da legislagdo ocorrida na
transicdo do pais ao regime democratico. Em 1985, esse foi um forte estimulo para o pedido
de registro de vinte e quatro novos partidos, iniciando novo periodo de competicdo eleitoral
com grande nimero de partidos. Nicolau (1996) aponta que entre 1982 e 1994, sessenta e oito
partidos participaram de pelo menos uma eleigdo realizada no pais, levados, entre outras

razBes, pela possibilidade de partidos com registro provisorio apresentarem candidatos.

3.2.2. Sistema eleitoral e sistema partidario

Ao analisar o impacto da estrutura institucional sobre o sistema partidario brasileiro,
Nicolau (1996) destaca a abordagem institucionalista, segundo a qual os fenémenos
partidarios devem ser entendidos a partir de atributos politicos derivados da natureza das
instituicdes democraticas. Nesse contexto, o sistema eleitoral integra o cenério de atuagdo dos
partidos, na medida em que suas regras funcionam como parametro para a atuacdo de
dirigentes partidarios. O autor salienta que tal impacto deve ser relativizado pela capacidade
que as elites politicas tém em Gltima instancia de alterar essa instituicao.

Shugart (2005) aponta que a macro dimensédo das Leis de Duverger tem sido o nucleo
do ndcleo de geragdes de estudos sobre sistemas eleitorais, campo largamente dirigido pela
busca de generalizacbes entre sistemas eleitorais € 0 numero dos partidos e a
proporcionalidade. Interpretadas no sentido probabilistico e tendencial, essas proposicoes
determinam que sistemas majoritarios de um so turno tendem ao dualismo dos partidos,
enquanto que majoritarios de dois turnos e proporcionais levam ao multipartidarismo.

A abordagem no nivel macro de Duverger implica a existéncia de um efeito mecénico
(a conversédo dos votos em cadeiras pelo sistema eleitoral, com o favorecimento dos maiores
partidos, que ganham bdnus em cadeiras) e o efeito psicoldgico (como a distribuigdo de votos
¢ afetada pela antecipacdo por parte dos votantes do efeito mecanico, com a tendéncia do
eleitorado a deixar de votar no partido sub-representado na eleicdo anterior, para ndo
“desperdicar” o voto).

Pode-se dizer que na literatura ha um consenso sobre a magnitude (M) — o nimero de
cadeiras em disputa por distrito — ser a caracteristica mais importante de um sistema eleitoral.
Isso porque nos sistemas de representacdo proporcional, quanto maior a magnitude, menor o
efeito mecénico de Duverger, ou seja, menos dificil para um partido pequeno obter
representacédo, diminuindo-se a desproporcionalidade.
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Nicolau (1996) aponta que teoricamente o Brasil do ano de 1990 operaria com uma
tendéncia a alta magnitude (M média era 19 neste ano e o efeito dos megadistritos
compensava o dos distritos de magnitude média). Todavia, na pratica, o calculo da magnitude
efetiva (divisdo do total de votos nominais mais legenda de cada estado pelo quociente
eleitoral real, aquele em que se incluem os votos brancos) resulta em um sistema com distritos
menores (M média caiu para 15 em 1994), aproximados do padrdo de paises com média
magnitude. Desse modo, os distritos funcionam de maneira menos proporcional que a
esperada no pais.

No caso brasileiro o favorecimento dos maiores partidos se deve ao uso da formula
D’Hont de maiores médias (que beneficia os partidos mais votados por conta da proximidade
dos divisores utilizados). A inclusdo dos votos em branco no calculo do quociente eleitoral e a
exclusdo dos partidos que ndo atingiram o quociente eleitoral da disputa das sobras ajudam a
maximizar este efeito.

O sistema de lista aberta, no qual apenas os eleitores decidem quais candidatos devem
ocupar as cadeiras conquistadas por um partido foi o0 modelo de voto preferencial (e ainda €)
no Brasil de 1982 a 1994. O impacto nas estratégias partidarias se revela na grande autonomia
das campanhas em relagdo ao partido (individualizacdo), sendo que o sucesso eleitoral de um
partido tem relacdo direta com a presenca de candidatos competitivos, escolhidos pelos
dirigentes partidarios como “puxadores de legenda”.

A literatura atribui a esse sistema o estimulo para a criacdo de lealdades
extrapartidarias por parte dos candidatos, formando clientelas especificas do eleitorado, em
critérios como base territorial, grupos e associacdes proporcionais e segmentos sociais e
econémicos. Nicolau (1996) alerta que esse ndo é um problema do voto em lista aberta, mas
dos sistemas de voto preferencial em geral.

Mainwaring (1999) acrescenta que embora a coesdo e a disciplina partidaria possam
ser prejudicadas com a individualizacdo das campanhas nesses sistemas, ndo se deve exagerar
os efeitos isolados do sistema eleitoral. Outros aspectos do sistema institucional brasileiro
também servem como incentivo aos politicos para se comportarem de modo autbnomo em
relacdo aos partidos, alguns deles disciplinados pela Emenda Constitucional nimero 25 de
maio de 1985.

Para o autor, esse dispositivo revogou medidas relativas a disciplina e fidelidade
partidarias estabelecidas no regime militar, permitindo que senadores e deputados mudassem
de partidos sem incorrer em sangdes. Antes da Emenda, os partidos tinham direito de negar a
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filiagdo a uma pessoa, perdendo depois essa autoridade. Ficava assim livre a entrada em
qualquer partido.

Na Assembleia Constituinte de 1987-1988 optou-se por medidas que favorecessem a
flexibilidade dos partidos, em detrimento de projetos que poderiam ter fortalecido o controle
do partido sobre os politicos, como uma emenda que propunha a cassa¢do do mandato de
politicos que trocassem de partido (rejeitada por maioria esmagadora), produzindo incentivos

para o comportamento dos politicos como autores autbnomos.

3.2.3. O impacto das regras eleitorais

O Brasil ndo é a Unica democracia onde parlamentares trocam de partido na vigéncia
do mandato. Nos dois periodos de democracia competitiva (1946-1964 e p6s-1985) ndo havia
nenhuma punicdo legal aos politicos que trocassem de partido. O que é singular na
experiéncia brasileira 1985-1994 sdo a intensidade e a permanéncia dessas trocas. A tabela 3
permite vislumbrar esses aspectos:

Tabela 3 - NUmero de trocas de partidos no periodo
1980-1994, tomando-se como referéncia os
deputados federais eleitos em 1994,

NUmero de Nuamero de %

trocas deputados
0 233 454
1 160 31,2
2 92 17,9
3 18 3,5
4 9 1,8
6 1 0,2

Total 513 100

Fonte: Adaptado de Nicolau (1996, p. 65).

Vé-se que, levando-se em consideracdo os deputados federais eleitos em 1994, o
numero de parlamentares que trocaram de partido pelo menos uma vez € muito alto, o
equivalente a 64,6%. Mesmo que a troca de legenda tenha sido uma marca do periodo
assinalado, as mudangas excessivas foram marginais, ja que parlamentares com maior taxa de
troca (3, 4 e 6) representavam 5,5% do total.

Nicolau (1996) propde um indice de mudanga parlamentar a fim de avaliar o impacto
das mudancas de legenda sobre a composicdo da Camara dos Deputados. Seu célculo consta
da subtracdo do percentual de cadeiras da Camara pelo percentual de cadeiras do mesmo
partido na elei¢do antecedente.
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A divisdo da soma do indice de mudanca parlamentar de cada partido por dois resulta
no indice de mudanca parlamentar agregado, cujo propdsito é dimensionar a alteracdo das
bancadas de cada partido em dois anos consecutivos. A tabela 4 permite compreender o efeito
do nimero de trocas individuais sobre a composi¢do das bancadas:

Tabela 4 - indice de mudanca parlamentar agregado. Camara dos deputados, 1980-

1994.
Ano indice de mudanca agregado
1981 1,9
1982 52
1984 0,0
1985 16,7
1986 13,8
1988 13,8
1989 12,1
1990 10,8
1992 8,0
1993 7,6
1994 5,4

Fonte: Adaptado de Nicolau (1996, p.69).

A tabela destaca a tendéncia a diminuicdo constante do indice no p6s-1985, com
impacto cada vez menor das trocas de legenda sobre a composic¢do das bancadas. Em 1984
nenhum parlamentar trocou de legenda, mas a criacdo do Partido da Frente Liberal (PFL) foi a
responsavel pela alta volatilidade do ano de 1985, continuando em 1986 a ser o PFL 0 maior
beneficidrio da decomposicdo do Partido Democratico Social (PDS).

Com a legislatura de 1987-1990 foi a vez da desintegracdo parlamentar do Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), cujos deputados migraram majoritariamente
para o recém-fundado Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). A legislagao eleitoral
de 1990 estimulou intensa troca de partidos, pois diversos parlamentares trocaram de legenda
no intuito de garantir mais tempo no radio e na televisdo a seus candidatos a presidéncia.

Os maiores beneficiados desse movimento foram o Partido da Reconstrugdo Nacional
(PRN), o Partido Liberal (PL) e 0o PSDB. PMDB e PFL foram os partidos que mais perderam
parlamentares, os partidos de maiores bancadas e com candidatos a presidéncia passando por
grandes dificuldades eleitorais. Entre 1991 e 1994, o universo partidario-parlamentar foi
marcado pelo declinio continuo do PRN, com seu ciclo de ascensdo e queda selado pela
trajetdria do ex-presidente Fernando Collor.

Conflitos de naturezas pessoal e ideoldgico-programatica no partido de origem podem
ocasionar trocas de partido entre parlamentares. Pode-se incluir como exemplo de resultado

da segunda a criagdo do PSDB por dissidentes do PMDB por causa de divergéncias acerca de
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posicionamentos do partido na Assembleia Constituinte. Além de conflitos, as mudancas
podem ser amparadas em um célculo de maximizagdo de oportunidades eleitorais, tanto para
0 Legislativo como para o Executivo. Neste caso, que muda de partido almeja um rendimento
eleitoral superior.

Na literatura as trocas de legenda no periodo intra-elei¢cdes podem aumentar, diminuir
ou manter estavel a fragmentacdo parlamentar. A hipotese de Nicolau (1996) é de que no
Brasil de 1980-1994 o fluxo de parlamentares foi no sentido da disperséo, tornando a Camara
mais fragmentada. Ele tentou comprovéa-la com o uso de trés indicadores: nimero de partidos;
namero de partidos efetivos (N); numero de partidos com mais de 5% da representacao,
descritos a seguir:

Tabela 5 - NUmero de partidos parlamentares, nimero de
partidos efetivos e nUmero de partidos acima de
5%. Camara dos Deputados, 1980-1994.

Ano NUmero de NUmero de NUmero de
partidos partidos partidos
parlamentares efetivos acima de 5%
1980 5 2,7 4
1981 6 2,8 3
1982 5 2,3 2
1983 5 2,4 2
1984 5 2,4 2
1985 6 3,2 3
1986 9 3,3 3
1987 12 2,8 3
1988 17 4,1 4
1989 22 55 5
1990 22 7,1 7
1991 19 8,7 8
1992 18 9,4 8
1993 17 8,5 8
1994 18 8,2 8

Fonte: Adaptado de Nicolau (1996, p. 72).

Observa-se na legislatura 1983-1986 um pequeno aumento da fragmentacdo
parlamentar, medida pelo nimero de partidos efetivos, de 2,4 para 3,3. Os dados de 1987
mostram que as elei¢fes do ano anterior reduziram a fragmentacdo partidario-parlamentar em
comparacédo ao ultimo ano da legislatura anterior (de 3,3 a 2,8).

A partir de 1988 as trocas foram responsaveis por grande ampliagdo da fragmentagéo
parlamentar, comprovada pelo nimero de partidos efetivos, que passou de 2,8 a 7,1. Os anos
de 1988, 1989 e 1990 foram os anos de maior instabilidade do quadro partidario, justamente
um periodo movimentado por trés elei¢des, grave crise interna do PMDB, entrada em cena de

um outsider (Collor) e avanco eleitoral subito de partidos de esquerda (PDT e PT).
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A legislatura 1991-1994 herdou das elei¢cdes de 1990 a alta fragmentacdo, sinalizada
por 8,7 partidos efetivos. Mesmo assim, essa legislatura foi marcada pela estabilidade no
numero de partidos efetivos e de maiores partidos, que ficaram em torno de 8, com a
consolidacdo do quadro partidario em torno de sete partidos: PMDB, PFL, PPB, PSDB, PT,
PDT e PTB. Para Nicolau (1996) nesse periodo a marca do multipartidarismo brasileiro foi a
auséncia de um partido expressivamente majoritario acompanhada pelo equilibrio entre forgas
partidarias.

O efeito das coligacdes sobre os partidos também foi levado em consideracdo pelo
autor, cuja concluséo foi que a permissdo de coligacdes em elei¢cdes parlamentares favoreceu
0S pequenos partidos no ambito distrital e contribuiu para o aumento da fragmentacdo em
nivel nacional. A utilizacdo das coligacOes para eleicGes parlamentares introduz no sistema
partidario um critério de injustica alocativa, observavel e exemplificada na tabela abaixo:

Tabela 6 - Elei¢Oes para a Camara dos Deputados — Rio de Janeiro, 1990.

Cadeiras sem

Partido % votacao Cadeiras % . %
coligacdo
PDT 38,2 19 41,3 21 45,7
PFL 7,7 05 10,9 4 8,7
PT 7,7 03 6,5 4 8,7
PTB 7,6 04 8,7 4 8,7
PMDB 6,5 02 4,3 3 6,5
PDS 54 02 4,3 3 6,5
PRN 51 02 4,3 2 4,3
PL 4,8 02 4,3 2 4,3
PDC 3,8 02 4,3 1 2,2
PTR 3,2 01 2,2 1 2,2
PSDB 2,9 01 2,2 1 2,2
Quo.C|ente 2.9 i i i i
eleitoral
PCB 2,0 01 2,2 - -
PC do B 0,9 01 2,2 - -
PSB 0,6 01 2,2 - -
Outros 3,7 - - - -
Total 100,0 46 99,9 46 100,0

Fonte: Adaptado de Nicolau (1996, p. 75).

A injustica alocativa diz respeito ao fato de os partidos que ndo atingiram o quociente
eleitoral nos estados tenham acesso a representacdo, ou seja, 0 sistema estabelece custos
diferenciados de entrada no Parlamento. No exemplo acima, do Rio de Janeiro em 1990,
constata-se que, enquanto onze partidos tiveram que alcangar pelo menos 2,9% dos votos para
obter representacdo, o Partido Comunista Brasileiro (2,0%), o Partido Comunista do Brasil
(0,9%) e o Partido Socialista Brasileiro (0,6%) conseguiram eleger representantes mesmo

tendo obtido votacGes inferiores ao quociente eleitoral.
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Se 0 mecanismo de coligacdo favorece os partidos menores em detrimento dos
maiores no ambito distrital, o federalismo partidario brasileiro (no qual alguns partidos séo
relevantes em alguns estados e em outros nao) trata de tornar as coligacfes interessantes para

partidos grandes naqueles estados onde ndo detém tanta forca eleitoral.

3.3. Institucionalizagcio e competicdo democratica

Santos (2007) disserta sobre um axioma béasico da democracia: a associacdo entre
institucionalizacdo democratica (especialmente o sistema eleitoral-partidario) e competicéo
politica. No intuito de medir a manifestacdo competitiva, deve-se levar em conta que a
competitividade politica pode se referir a quatro processos distintos, que vdo desde a
competicdo entre partidos, incluindo a competicdo entre os eleitores e a intrapartidaria, até a
competicdo entre os candidatos independentemente de filiacdo partidaria.

A institucionalizacdo da competitividade aliada a extensa participacdo fazem com que
o regime deixe de ser oligarquico e se transmute em poliarquico, segundo o modelo dahlsiano.
Qualquer tentativa de classificacdo deve levar em conta os mecanismos de reducdo da
competitividade, como a oferta de candidatos com pouquissima diferenciacdo entre si ao
eleitorado.

Ao se propor investigar a intensidade da competicdo no Brasil entre 1945 e 2006, o
autor privilegiou a competicdo em torno dos postos eletivos em disponibilidade. Seu
argumento é que a participacdo do Brasil na trajetéria democratica internacional pode ser
considerada bastante razoavel.

Durante todos esses anos ocorreram 16 elei¢Oes gerais para preenchimento de vagas na
Céamara dos Deputados e nas assembleias legislativas estaduais, totalizando 752 eleicdes,
entre nacionais e estaduais e compondo mais de meio-século de vida partidario-parlamentar,
muito mais do que a maioria dos paises latino-americanos, africanos e da Europa Central.

Longe de minimizar a experiéncia da ditadura militar e seus efeitos sobre o exercicio
das liberdades civis e politicas, Santos (2007) explica que o tempo de violacdo dessas
liberdades, compreendida entre a expedicdo do Ato Institucional nimero 5 em outubro de
1965 e seu fim em 1978, somado a duragdo do Estado Novo, ndo contabilizam mais de 19
anos, muito menos que varias experiéncias ditatoriais mundo afora.

A aplicacdo da expressao N/2W (na qual N corresponde ao numero total de

candidatos disputando a elei¢do para a Camara dos Deputados e W ao nimero de postos em
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disputa) permitiu a formulacdo de um indice utilizado pelo autor para a anélise da evolucao da
disputa eleitoral no Brasil desde 1945. A distribuigdo entre competitivas e ndo competitivas, é
evidenciada na tabela 7 (em negrito datas referentes ao foco deste capitulo, o periodo 1979-
1994):
Tabela 7 - Distribuicdo das elei¢cGes parlamentares por classe de competi-
tividade. Camara dos Deputados, Brasil, 1945-2006.

Ano Total - ndo competitivas Total - competitivas Total geral
1945 04 18 22
1950 16 09 25
1954 19 06 25
1958 20 05 25
1962 19 06 25
1966 25 0 25
1970 24 01 25
1974 24 01 25
1978 21 04 25
1982 15 10 25
1986 10 16 26
1990 02 25 27
1994 0 27 27
1998 01 26 27
2002 0 27 27
2006 0 27 27

Fonte: Adaptado de Santos (2007, p. 49).

Os dados acima ilustram a evolucdo do nimero das classes competitiva e ndo
competitiva das elei¢es para a Camara dos Deputados um amplo processo, que se inicia com
gueda sisteméatica no namero de elei¢cbes competitivas de 1945 a 1958 para a Camara dos
Deputados.

Em 1962 h& um eshbogo de crescimento seguido de virtual estagnacdo durante o auge
do autoritarismo (1966-1974). A partir de 1978 a abertura lenta e gradual assiste ao
crescimento continuo das elei¢des competitivas até 0 maximo (27) em 1994 e estabilizacdo
nos anos seguintes. O emprego da mesma metodologia as eleicdes para as assembleias
legislativas pode ser constatado abaixo:

Tabela 8 - Distribuicéo das elei¢es parlamentares por classe de competitividade.
Assembleias legislativas, Brasil, 1945-2006.

Ano Total — ndo Total - competitivas Total geral
competitivas
1945 20 0 20
1950 20 0 20
1954 19 01 20
1958 04 16 20
1962 06 16 22
1966 16 06 22
1970 14 08 22

1974 15 07 22
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1978 10 12 22
1982 10 13 23
1986 04 19 23
1994 0 27 27
1998 0 27 27
2002 0 27 27
2006 0 27 27

Fonte: Adaptado de Santos (2007, p. 50).

A tabela mostra que apenas a partir de 1982 (primeiro ano de eleicdes para as
assembleias estaduais depois do bipartidarismo constrangido) é que se inicia um crescimento
brusco no nimero de eleigdes competitivas, em processo simétrico ao do plano federal. Nos
dois planos é evidente a trajetoria de fundamental transformacdo do sistema eleitoral-
partidario brasileiro de oligarquico a poliarquico, pelo menos se for levada em conta a oferta
de opcdes ao eleitorado.

N&o apenas a oferta, mas o prdprio aumento da populacdo e do eleitorado sao
propostos como por Santos (2006) como catalisadores da competicdo politico-partidaria,
acompanhados pelo crescimento do numero de arenas eleitorais a partir de 1988 e pela
manutencdo da frequéncia das elei¢fes. Tudo isso constituiria evidéncia de uma infraestrutura

basica ao processo democratico brasileiro.

3.4. A baixa institucionaliza¢éo no Brasil

Até agora se trabalhou neste capitulo com uma concepcao de processo através do qual
o sistema eleitoral-partidario brasileiro impactou e foi impactado pela abertura do pais e sua
transicdo a um regime competitivo. Todavia, a literatura de partidos reconhece neles uma
funcdo consolidativa da democracia, segundo a qual eles devem atuar no intuito de tornar
estaveis regras e aliancas, que possibilitem a competicdo e a cooperacdo em termos de
previsibilidade (SCHMITTER, 2001, p. 68).

Nesse sentido, a estruturacdo da competicdo eleitoral pode ser vista como a fungéo
priméaria dos partidos ou seu papel politico distintivo e imbativel como intermediarios das
demandas coletivas e simplificadores das escolhas individuais, levando-se em consideragédo
que todas as democracias (novas e antigas, em consolidacdo ou consolidadas) precisam
preencher o0s requistos formais de competitividade do sistema para manter seu status
democrético.

Também a funcdo de prover identidade simbdlica, que abrange a capacidade dos

partidos de manipular simbolos e a memdria coletiva no intuito de causar identificacdo nos
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individuos. Essa agregacdo de interesses e paixdes de parte(s) da sociedade era responsavel,
nos primérdios dessas organizagdes, pela conexdo estreita dos partidos com desde circulos
seletos na Inglaterra rural até movimentos trabalhistas na Europa industrializada do
antebellum. Ao longo do século XX, com a transformacéo das clivagens nas sociedades e a
primazia da comunicagd0 em massa e dos surveys, essa funcdo sofreu profundas
modificagdes, mas os partidos continuaram a mobilizar (e se beneficiar de) identificagdes.

Esse debate esta bem visivel na literatura sobre a institucionalizacdo do sistema
partidario brasileiro no p6s-1979, especialmente na contribuicdo de Mainwaring (2001) e seu
veredito — baixa institucionalizacdo do sistema partidario brasileiro. Dois critérios utilizados
merecem destaque: a estabilidade da competicdo entre partidos e a existéncia de raizes
profundas na sociedade.

O autor argumenta que a transicao brasileira foi um periodo marcado por volatilidade
eleitoral extraordinéria, o que reflete a incapacidade dos partidos de conquistarem um
eleitorado fiel e estavel. Nesse cenério, os partidos governistas foram particularmente
suscetiveis a fracassos eleitorais subitos.

Por sua vez, o voto na legenda foi excecdo, principalmente no periodo p6s-1985,
desvelando uma conjuntura na qual a filiacdo partidaria foi particularmente irrelevante nos
casos de elei¢cOes para cargos do Executivo, tendo a personalidade dos candidatos maior
importancia na hora do voto.

Mainwaring (2001) conclui que tais critérios sdo fundamentais para a politica
democratica, na medida em que um alto grau de instabilidade na competicdo interpartidaria
significa que os resultados eleitorais sdo dotados de menor previsibilidade, o que choca com
as prerrogativas tedricas de estruturacdo e provimento de identidades e agregacdo de

interesses prescritas na literatura geral.

3.5. Um outro enraizamento

Nunes (2003) investiga o enraizamento dos partidos na sociedade a partir do quadro
amplo das quatro gramaticas politicas que orientam a histéria republicana brasileira. Em sua
andlise do processo de construcdo institucional, no qual se articulam clientelismo,
corporativismo, insulamento burocratico e universalismo de procedimentos, o autor destaca
que o clientelismo permanece a gramatica basica na sociedade brasileira, reforcado pelas

dimensbes do mercado politico do pais, marcado por megaeleitorado e alta competitividade



42

politica. Tem-se aqui um contraponto a ideia de que altos niveis de competi¢do representam
necessariamente uma vantagem do processo de institucionalizagdo politica e partidaria no
Brasil, visto que no Brasil essa competi¢cdo também abrange elementos e praticas contrarios a
prépria logica da competicéo.

Uma gramatica politica é, para Nunes (2003), um padrdo institucionalizado de
relagbes que estruturam os lacos entre sociedade e Estado. O clientelismo aparece como
instrumento de legitimidade politica, mantendo-se forte no decorrer dos periodos
democraticos, ndo definhando durante os periodos autoritarios, convivendo com reformas
administrativas e com as camadas burocréticas, resistindo & industrializagdo e convivendo
com todas as tentativas de modernizacdo do Estado.

Até mesmo durante o decorrer da abertura, salienta o autor, o clientelismo néo
mostrou sinais de fraqueza, pois para ele as instituicbes formais do Estado continuaram
impregnadas pelo processo de trocas de favores, que caracteriza uma forma de controle do
fluxo de recursos materiais na sociedade, garantindo assim a sobrevivéncia de agentes
clientelistas na nova Republica.

Neste sentido, Nunes (2003) aponta que na transi¢do p06s-1945 os partidos politicos
foram cruciais na ligacdo entre a gramatica do clientelismo e as normas universalistas da
democracia representativa, isso porque esse processo foi controlado fortemente pelos grupos
que estavam “dentro” do sistema.

Nesse caso, subentende-se que o carater “lento e gradual” da abertura iniciada em
1979 também forneceu incentivos para que governo e partidos se beneficiassem de praticas
clientelistas. Entretanto, o autor aqui deixa de lado a profusdo de demandas e a diversidade de
interesses que foram absorvidos pela Constituicdo Federal de 1988, marcando um novo

regime que avangava ndo apenas em competicdo, mas também em responsividade.

3.6. Concluséao

Os marcos legais da abertura lenta e gradual que desembocou na transicdo brasileira
foram responsaveis pelo desencadeamento de um processo no qual regras institucionais
influenciaram ativamente a estratégia dos lideres partidarios e de candidatos individuais.
Nicolau (1996) sustentou que o sistema eleitoral e o federalismo partidario brasileiros

fomentaram intensa competicdo a partir da década de 1980, que se situa em um contexto



43

maior de competicdo no Brasil, principalmente se for levada em consideragédo a perspectiva de
uma oferta a um eleitorado também crescente.

Contudo, a perspectiva da consolidacao, assumida por estudiosos como Mainwaring
(2001) esbarra nas fragilidades dos partidos brasileiros em assumirem as fungdes integrativas
e estabilizadoras reservadas a eles pela literatura, com prejuizos diretos para a propria
estabilidade da democracia no pais. Desse modo, minimiza-se a forca e a dindmica do
processo histérico de evolucdo da competicdo politica e seus efeitos no sistema eleitoral-
partidario.

Nunes (2003) revisita a ideia de processo, com énfase nos padrdes de relacfes entre
Estado e sociedade, enxergando nos partidos vetores de uma ldgica de troca generalizada,
balizada por praticas personalistas, o clientelismo. Desse modo, o0 aspecto democratizante da
pujanca da competicdo no Brasil € relativizado. Todavia, essa interpretacdo pode relativizar
também o aspecto integrativo dos partidos e seu papel de mobilizacdo na redemocratizacdo

brasileira.
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Considerac6es Finais

A ambiguidade da institucionalizacdo de um sistema partidario, ora encarado como
consolidacdo, ora como processo, € a tonica de toda a discussdo presente na literatura, na
medida em que orienta analises, descricdes e investigacdes acerca de mecanismos causais. A
falta de ressonéncia limita a no¢do de consolidacdo como construto, visto que impde o0s
mesmos critérios de avaliacdo a sistemas partidarios recém-saidos de regimes autoritarios e a
sistemas de democracia seculares.

E a fecundidade da nocdo de processo que orienta a investigacdo acerca da
complementaridade entre sistema partidario e democracia, esta entendida por Dahl (1997)
como modelo ideal, sendo a poliarquia sua realizacdo possivel. Os estudos acerca da
democratizacdo fundamentam-se no modelo dahlsiano. E o processo pelo qual um regime
avanca em direcdo a patamares mais altos de contestacdo publica e inclusividade que fomenta
0 debate sobre as causas da democratizagdo ao redor do mundo e sdo as oito garantias
institucionais os critérios decisivos que instituicdes e organismos internacionais como a
Freedom House utilizam ao classificar regimes.

A perspectiva do processo permite vislumbrar a existéncia de uma trajetéria de
evolucdo da competicdo politica no Brasil que ultrapassa o regime militar, culminando na
transicdo para um regime altamente competitivo, onde elites partidarias e candidatos
individuais podem lancar mao de estratégias como a troca de partidos e as coliga¢des, no
intuito de maximizar seus ganhos eleitorais. Em decorréncia disso tem-se um mercado
eleitoral mais aberto, o que na abordagem econémica da competicdo é entendido como sinal
de dinamismo e liberdade.

Porém, a nogéo de institucionalizagdo como consolidacdo esta tdo entranhada na teoria
social e politica, que até mesmo Dahl (1997) se utiliza da mesma a comparar regimes em
diferentes estagios de competicdo. Essa nocéao alerta para a contribuicdo modesta dos partidos
na consolidacdo da democracia brasileira, principalmente por causa da abertura do mercado
politico, que seria falho em enraizar os partidos na sociedade a fim de uma maior agregacao
de interesses.

Schmitter (2001) lembra que essa funcdo consolidativa e agregadora pressupde que 0s
partidos devem ser capazes de canalizar as expectativas individuais e de grupos e movimentos
sociais na producéo de programas de politicas publicas que satisfacam essas demandas. Deve-

se observar que no caso brasileiro a transicdo democratica rompeu (como atesta o carater



45

extenso e programatico da Constituicdo Federal de 1988) o grande represamento anterior de
demandas sociais, sendo que os partidos tiveram o duplo desafio de representar essas
demandas e de se organizar, sempre sobre a influéncia de interesses particularistas.

E no atendimento desses interesses que Nunes (2003) concentra parte de seus esforgos.
Para ele, ao longo da historia republicana brasileira, foram os partidos os grandes
articuladores do universo de trocas e interesses particularistas que caracterizam o
clientelismo, uma das gramaticas politicas do Estado brasileiro. Na Nova Republica as elites
partidarias sdo as grandes protagonistas de escandalos nas esferas eleitoral e parlamentar, o
que certamente suscita davidas acerca das limitacbes do processo de institucionalizagdo do
sistema partidario no pais, seu alcance e sua logica.

Apesar de ndo invalidar a ampliacdo dos niveis de competicdo e a responsividade
institucional da poliarquia brasileira, consequentes do processo de redemocratizacao, esses
escandalos revelam distor¢fes graves na interiorizacdo de normas de conduta, ndo apenas
pelos partidos, mas pelas instituicbes politicas em geral, o que chama atencdo para
necessidade de revisdo continua dos critérios de conceitualizacdo da institucionalizacdo no
contexto brasileiro.

Nesse sentido, uma agenda de pesquisa importante é o aprofundamento da
compreensdo da légica do processo de democratizacdo no pais e sua comparagcdo com 0S
percursos historicos e institucionais latinoamericanos, seara aberta por O’Donnell (1996), e
percorrida por Kinzo (2001) e Keck (2010), entre inimeros pesquisadores. O entendimento do
processo pode, como bem observou Nunes (2003), ser crucial para o entendimento dos atores
(neste caso os partidos) que se (re)constituiram ao longo do mesmo, numa trajetoria marcada

por rupturas e continuidade de préticas e estratégias de atuacgéo.
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