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Reforma eleitoral: é possivel recuperar
a representatividade dos partidos politicos?

HELCIMARA TELLES
PAULO VICTOR MELO

RESUMO

B O artigo analisa a centralidade dos partidos nas fun¢des procedimentais nas
democracias modernas, a generalizada descrenca com os partidos e a crise de re-
presentagao no Brasil. Discute as caracteristicas do sistema politico brasileiros e o
gap entre a arena eleitoral e legislativa. Apresenta os principais temas da reforma
politica e conclui que ela avango pouco no sentido de fortalecer a representativi-
dade dos partidos politicos brasileiros.

ABSTRACT

B The article analyzes the centrality of the parties in procedural functions in modern
democracies, the widespread disbelief with regards to political parties and Brazil's re-
presentation crisis. It also discusses the characteristics of the Brazilian political system
and the gap between the electoral and legislative arenas. It presents the main themes
regarding the political reform and concludes that it brings little progress towards stren-
gthening the representativeness of Brazilian political parties.

INTRODUCAO

B Os partidos politicos sao institui¢bes fundamentais no sistema democritico.
Eles realizam a mediagao entre a sociedade e o Estado, recrutam liderangas, orga-
nizam as disputas eleitorais, estruturam os governos, além de vocalizarem os an-
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seios dos cidaddos (Sartori, 1982). Os partidos sao responsdveis pela organizagao
do sistema politico e ¢ dificil dissocid-los da prépria existéncia da democracia,
pois os “partidos politicos criaram a democracia moderna e a democracia moder-
na ¢ impensdvel exceto em termos dos partidos”. (Schattschneider, 1942, p. 1).
Eles sao encarregados de fungdes representativas e procedimentais (Mair, 2003).
O primeiro grupo ¢ composto pelas fungdes de integragao e de mobilizagao da
sociedade, articulagdo e agregagao de interesses dos individuos e a transformagao
das demandas dos cidadaos em politicas publicas, e esta tltima é fungao nio so-
mente de representagio, mas também processual. O segundo grupo ¢ a fungio de
elaborar politicas publicas, recrutar e selecionar as liderangas politicas.

As mudangas na sociedade transformaram as fung¢bes representativas dos
partidos. O surgimento de grupos de interesse e de movimentos sociais teriam
retirado dos partidos a justificativa para a sua permanéncia e se suspeita da capa-
cidade destas organizacoes para influenciarem o comportamento dos cidadaos. A
centralidade atual dos partidos na formagio dos governos e nas disputas eleito-
rais encontra-se bastante questionada, uma vez que os enfrentamentos politicos
ocorreriam mais entre pessoas do que entre partidos. As abordagens pessimistas
apontam o declinio da participagdo dos filiados no interior das organizagoes, a
volatilidade eleitoral, a redu¢ao da confianga dos cidadios e da identificacao par-
tiddria como indicadores da fragilidade partiddria.

Do lado da demanda, os novos eleitores e os grupos sociais nao se sentiriam
identificados com os partidos tradicionais, caracterizando-se um processo de des-
socializagdo da sociedade. Notam-se modificaces no eleitorado, tais como a ex-
pansao da escolaridade e a secularizagio, o que tornaria os cidadaos mais criticos
aos partidos e autdbnomos em relagao as legendas. Deste ponto de vista, a amplia-
¢ao da mobilizagdo cognitiva afastaria os individuos dos partidos e estes passariam
a utilizar outros atalhos cognitivos para se informar e tomar suas decisdes.

A literatura mais recente ressalta o aprofundamento da crise de representa-
¢ao (Mair, 2013), que ocorre quando os cidaddos nao acreditam que eles estao
sendo bem representados. Os partidos teriam perdido a primazia de interpretar o
mundo politico para a sociedade e se tornaram cada vez mais reféns da sociedade
midiatizada. Deste modo, eles responderiam mais &s demandas da midia e dos
novos atores do que agiriam como propositores de agendas. Os partidos teriam
se adequado 2 ideia da politica como uma atragao de showbiz, o que abriria cada
vez mais espagos tanto para o surgimento de candidatos sem vinculos quanto para
outsiders na politica. Ao abandonarem a fun¢io de serem os principais canais de
expressao (Sartori, 1982), seriam debilitadas as suas responsabilidades de organi-
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zar a vontade publica e expressd-la. O sistema partiddrio, assim, vem “perdendo
o seu apelo e confiabilidade e, para todos os efeitos, é considerado um resquicio
burocritico destituido de fé publica”. (Castells, 2000, p. 402).

Por outro lado, na maioria das democracias contemporaneas ', o segundo
grupo de fungdes — as procedimentais — sao de exclusividade dos partidos poli-
ticos. Os partidos ainda s3o responsdveis por organizar as elei¢oes — incluindo a
selegao de candidatos -, dado que na maioria dos casos existe a obrigatoriedade
de pertencimento a um partido para se langar a disputa eleitoral e formar gover-
nos. Mas, a despeito das criticas aos partidos, os sistemas partiddrios latino-ame-
ricanos estavam em processo de institucionalizagao. Contudo, a constatagao de
que os sistemas estavam se institucionalizando nao significaria que o processo de
intermediagdo politica estaria sendo feito de modo eficiente e representativo e a
institucionaliza¢do pode ser indicio de uma estabilidade baseada na hegemonia
dos partidos tradicionais pouco representativos.

A sociedade brasileira também passou por profundas mudancas politicas
sociais e econémicas, sobretudo quando se comparam aos anos de vigéncia do
regime autoritdrio (1964/1985). Tais mutagdes impactaram no modo como os
partidos se estruturam, atraem e mobilizam os eleitores. Contudo, ¢ significativo
o aumento da desconfianga dos brasileiros nas instituigdes representativas, bem
como o crescente anti-partidarismo — uma reagio ao fracasso real dos partidos e
de seu envolvimento em corrupgao, patronagem e uma resposta 2 insatisfagao dos
cidaddos com as atividades das elites e com o rendimento das instituicoes.

Este capitulo pretende analisar como as reformas propostas pelo Congresso
Nacional podem afetar os partidos no sentido de recuperar, aperfeigoar ou fra-
gilizar ainda mais suas funges representativas e procedimentais. Ele estd organi-
zado da seguinte forma: uma abordagem da rela¢io partidos e representa¢io, a
estruturagao das arenas de poder no Brasil — arena eleitoral e arena legislativa -, e
a andlise das propostas de reformas eleitorais presentes no Congresso Nacional.
Finalmente, serd apresentado o que foi aprovado na reforma de 2017, bem como,
alguns apontamentos que se acredita podem contribuir com o debate sobre a re-
forma politica, principalmente no que tange ao aumento da representatividade
dos partidos politicos brasileiros.

1 Apenas alguns paises no mundo possibilitam atividades como o langamento de candidaturas
“avulsas”, ou seja, sem que estes candidatos estejam dentro de um partido politico.
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| PARTIDOS E REPRESENTACAO

B A preocupagio com a representagio politica sempre se fez presente na litera-
tura de ciéncia politica tanto em obras cldssicas (Eulau e Walhke, 1959; Pitkin
1967; Fiorina, 1977) quanto nas mais recentes (Manin, 1995; Manin, Przeworsky
Stokes, 1999; Mansbridge, 2003; 2009; Rehfeld 2005; 2009). A relevancia do
tema ¢ justificada pelo fato de a representagio ser um elemento central no que
se conhece como democracia moderna (Brack, Costa e Teixeira, 2012). O ato de
representar e de se fazer presente estd na base da formulagdo das atuais institui-
¢oes de governanga. A representagdo acontece quando atores falam, advogam e
atuam em nome de outros na arena politica e transmite a ideia de agir por outros
(Pitkins, 1979), com a garantia de que aquilo que foi decidido pelo representante
seja respeitado por quem ele representa (Eulau et 4/, 1959). O vinculo entre re-
presentante e representados garante o funcionamento da democracia e sustenta a
legitimidade da forma de governo democrdtica, ao possibilitar que a voz, as opi-
nides e as perspectivas dos cidaddos estejam presentes no processo de construgao
de politicas.

Nas atuais democracias latino-americanas, o nimero de eleitores indepen-
dentes aumentou bastante (Meixueiro er a/, 2015). Os cidadios nio se sentem
totalmente satisfeitos com a representagio de interesses e a participagio eleitoral
(em seu aspecto institucional), ¢ demandam (tanto fora como dentro dos parti-
dos) outros canais e espagos para a representagao e a participagao politica (Onate,
no prelo). Esta tensao em relagdo as formas de representagio e a legitimidade do
poder constitui um problema moderno. No Estado Moderno, o poder politico
estd na ciipula de um sistema complexo de aparatos, distante da vida comum.
O afastamento da politica das exigéncias e demandas imediatas dos eleitores é
inevitdvel devido aos prazos que regem a implantagdo de grandes decisdes e de
reformas, de modo que os eleitores tém expectativas em relagio aos partidos que
raramente se cumprem (Quirds, 2012). A énfase na fungio de governo sobre a
representativa leva os partidos politicos a carteliza¢io, cada vez mais préximos
da funcio governativa e dependentes dos recursos estatais. (Katz e Mair,1994) do
que da fungdo representativa.

Pelo lado dos cidadaos, generaliza-se a sensagao de ruptura dos vinculos
entre representantes e representados, agravado pela percepcio da politica como
uma disputa da audiéncia, guiada a luz dos holofotes dos meios de comunica-
¢do (Castells, 2002, p.381). Essas contendas fortaleceram os politicos como os
personagens centrais das competigdes, o que Manin (1995) denominou como
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“democracia do publico”. A politica responde hoje mais ao tempo da Midia do
que ao préprio tempo da politica (Melo e Silva, 2013). A busca pela adequagio ao
formato da midia e a agdo conectada ao seu tempo, levou a um acelerado desgaste
dos partidos e a valorizagdo cada vez maior das ferramentas de marketing politico
(Castells, 2002, p. 374-375).

A expansio do voto personalista em um sistema democrdtico e instituciona-
lizado sao decorrentes dos seguintes fatores, de acordo com Mainwaring e Torcal
(2005): (1) A sequéncia histdrica na construgdio dos partidos. Partidos que tem o seu
marco fundacional apéds a institucionaliza¢io da TV e das midias terdo seu poder
de enraizamento diminuido; (2) O mau desempenho de muitos regimes competiti-
vos. Quando os partidos ndo lograram éxito na representagdo e na fixagao de sua
imagem frente ao eleitorado, estes abriram a oportunidade de campanhas perso-
nalistas; (3) Partidos programaticamente difusos. Na auséncia de bandeiras ideols-
gicas fortes, os partidos ofereceram aos eleitores incentivos para serem voldteis, o
que acarreta em um comportamento personalista na sua decisao do voto; (4) O
voto personalista é provavelmente mais forte nos sistemas presidencialistas do que nos
parlamentaristas”. O voto personalista é caracteristico de sistemas fluidos — vold-
teis — onde hd um fraco enraizamento dos partidos na sociedade.

A inclusao de demandas ao discurso politico dos partidos nio alcangou evitar
a crise da fungdo representativa dos partidos politicos e o surgimento do anti-par-
tidarismo. Tanto um quanto o outro podem ser entendidos como sentimentos
negativos nas institui¢oes representativas (Torcal, Montero e Gunther, 2002).
Os partidos s3o vistos cada vez mais como predominantemente interessados em
si mesmos, incapazes de sustentar ideias politicas consistentes e propensos a cor-
rupgio (Poguntke, 1996: 320). No vécuo do descontento politico® (Torcal, 2003)
os partidos continuam importando algo para os eleitores, mas nio conseguem
satisfazer as altas expectativas que dos cidaddos tém a respeito deles. Abre-se, as-
sim, a oportunidade para a emergéncia de forgas anti-establisment que desafiam os
tradicionais partidos politicos e aprofundam a sua crise.

2 Montero, Gunther e Torcal (1998) apresentam a distingdo entre legitimidade, descontento e
desafeccion. Descontento é conjuntural — influenciado pela crise econémica por casos de
corrupgio e pelo sentimento de ineficdcia das institui¢oes politicas. A desafeccion € atitudinal
— que ¢ segundo Di Palma (apud Monteiro, Gunther e Torcal 1998) um desapego e rechago
ao sistema politico, que leva a uma aversio afetiva ao sistema politico.
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2. A PERCEPCAO DOS PARTIDOS
NA OPINIAO PUBLICA BRASILEIRA

B A redugio da representatividade e da preferéncia pelos partidos resulta em in-
certezas quanto aos resultados eleitorais, enfraquecendo os regimes democrdticos
e impossibilitando o accountability eleitoral. O grifico 1 demonstra que a confian-
¢a dos brasileiros nos partidos ¢ de apenas 17%. O Indice de Confianga Social
evidenciou um significativo aumento no descrédito com as elei¢oes, o governo
federal, o Congresso Nacional e o Presidente da Republica.

GRAFICO 1. Confianga nas Instituicdes
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Fonte: Indice de Confianga Social (ICS) — Ibope Inteligéncia.

A descrenca nos partidos pode ser de cardter estrutural quando os eleitores
nao compreendem o papel e as fungées dos partidos politicos e, por tal razao,
nao conflam neles. A raiz explicativa se encontraria na histdria politica do pais,
bem como em fatores culturais — clientelismo, corporativismo, patrimonialismo,
personalismo, baixa existéncia de estruturas ideoldgicas —, e no reduzido capital
social da sociedade (Baquero e Linhares (2011), 0 que resultaria em cinismo em
relagdo as instituigoes. Contudo, até o momento os sentimentos negativos ainda
ndo levaram a um ceticismo global com democracia, como pode ser visto pelo
gréfico 2, muito embora seja elevado o nimero de cidadios que pensam que pode
haver democracia sem partidos.
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GRAFICO 2. Partidos e Democracia
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Fonte: Latino Bar6metro.

Existem lacunas que constrangem o fortalecimento dos partidos e sistema
partiddrio brasileiros. Baquero & Vasconcelos (2013) arrolam algumas destas ra-
zdes. Um dos motivos razdes ¢ o cardter regional dos partidos. O federalismo
brasileiro leva aos partidos a adotarem estratégias regionais para a disputa politi-
ca. Isso resulta em desarmonia entre o partido no plano nacional e local, tendo
como consequéncia a dificuldade para que os eleitores diferenciem as legendas.
O segundo constrangimento ¢ a baixa identidade partiddria, que induz a um
comportamento personalista por parte dos eleitores. Outro constrangimento ¢é a
ideologia hibrida: os partidos agem de forma distinta na arena eleitoral e na arena
legislativa. E finalmente, o pequeno tempo de existéncia do nosso sistema politi-
co-partiddrio. Como os partidos brasileiros sao recentes, nao conseguiram alterar
a cultura politica brasileira: “Desse modo, um dos principais constrangimentos
¢ de cardter estrutural que descaracterizam os partidos e os tornam vulnerdveis a
informalidade da politica; tornam-se mdquinas politicas que promovem o clien-
telismo”. (Baquero & Vasconcelos, 2013, p. 6).

O eleitor brasileiro se sente distante dos partidos, uma vez que a sua conexio
com a politica decorre de sua confianga na pessoa do politico. As noticias nas mi-
dias sobre o mundo politico tém se concentrado, sobretudo, na baixa eficiéncia e
representatividade dos partidos, o que contribui para aumentar este sentimento
de indignagdo com os politicos, sejam eles de esquerda, direita, conservadores ou
liberais. E, a identidade partiddria é um dos principais elementos que favorecem
a longevidade e estabilidade do sistema, reduz os riscos de ruptura institucional e,
sobretudo, estd associada A adesio na democracia e crenca em sua eficdcia.
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TABELA 1. O Senhor concorda com as seguintes frases

Concorda Discorda NS/NR
No Brasil, falta um politico em quem a gente possa confiar 86 10 4
Quero votar em propostas e ndo em politicos 84 10 6
Eu decido meu voto pelo candidato e ndo pelo partido 83 12 5
Eu acredito que é possivel governar sem corrupdo 83 13 4
Sempre vai existir corrupgao no Brasil 80 16 4
Eu ndo me sinto representado pelos partidos brasileiros 79 16 5
Os partidos no Brasil ndo tém causas bem definidas 78 3 9
Politica, futebol e religido ndo se discute 69 27 4
A corrupcao no Brasil é culpa do povo que elege politicos corruptos 61 36 3
0 que realmente vale sdo politicos e partidos que roubam mas fazem 25 69 6

Fonte: Pesquisa Pulso Brasil — IPSOS PUBLIC AFFAIRS.

A pesquisa Pulso Brasil, realizada em 2017, acrescenta dados importantes so-
bre a generalizada desconfianga na politica. Ao serem inquiridos sobre a concor-
dincia com algumas frases, 86% dos entrevistados afirmaram que que nenhum
politico brasileiro ¢ confidvel, 79% acreditam que nenhum partido os represen-
tem e 83% afirmaram que decidem o seu voto pelo candidato e nio pelo partido.

3. ARENAS DE PODER NO BRASIL

B Esta secio analisa a estrutura politica brasileira e a engenharia constitucional
que d4 suporte ao sistema brasileiro: (i) a arena eleitoral; (ii) a arena governativa; e
(iii) como os partidos politicos atuam nelas. No cldssico texto “Presidencialismo de
Coalizio: O Dilema Institucional Brasileiro”, Abranches (1988) jd afirmava que as
bases da tradigao brasileira sdo o presidencialismo, o federalismo, o bicameralis-
mo, o multipartidarismo e a representagdo proporcional. Esta escolha foi tragada
e sedimentada em fun¢ao das contradi¢des de natureza social, econdmica, politica
e cultural, que identificam histdrica e estruturalmente o processo de formagao da
sociedade brasileira.

O sistema eleitoral brasileiro ¢ marcado por eleigoes proporcionais em lista
aberta para os cargos de Deputados Federais, Deputados Estaduais e Vereadores.
O voto ¢ do tipo majoritdrio para Presidéncia, Senado, Governo dos Estados e
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Prefeituras. A base de cdlculo para a ocupagio dos cargos do Congresso Nacional
s30 os Estados, nos quais as listas eleitorais sao abertas. A lista aberta retira do
partido o poder de controle sobre quem serd eleito e os partidos dominam apenas
quais candidatos disputardo pela sua sigla. Este controle é importante, mas nao é
definitivo, pois os partidos necessitam de candidatos vidveis eleitoralmente para
romper a barreira eleitoral antes de se decidirem quais serdo os seus candidatos. O
partido corre o risco de langar candidaturas que nem sempre sao de seus politicos
mais confidveis, devido a necessidade de alcangar o quociente eleitoral.

QUADRO |. Sistemas eleitorais brasileiros

Regras Eleitorais Brasil

(lausura de Barreira Alcancar a cota de exclusao
Férmula eleitoral D'Hondt

Tipo de lista Aberta
Magnitude Maxima 70

Magnitude Minima 8

Fonte: TELLES, 2007.

Estas caracteristicas seriam prejudiciais para que os partidos controlassem
os seus candidatos, o que acarretaria em uma atuagao politica mais autbnoma na
esfera eleitoral. As regras levam o candidato a atuar ao largo dos partidos, pois o
que o interessa ¢ angariar recursos, imagem e politicas publicas para ele préprio,
pois ele depende muito do seu desempenho individual para ser eleito.

Outro elemento da legislagao ¢ a possibilidade de cada partido lancar até 1,5
vezes o nimero de candidatos por vaga. O candidato disputa a preferéncia eleito-
ral com um “inimigo intimo”. A legislagao atual também permite coligacbes en-
tre os partidos politicos, que sdo realizadas para facilitar a superagao das barreiras
eleitorais. Ao se coligarem, somam a s votagao de mais de um partido e alcangam
o minimo necessdrio para ter direito & uma cadeira.

Como pode-se observar pelo gréfico 3, o nimero de candidatos em elei¢oes
proporcionais e para Presidente tem aumentado, crescendo também a fragmen-
tagdo nas casas legislativas. Em relagao ao nimero efetivo de partidos, observa-se
que em 1982 existiram 2,83 partidos efetivos com poder de veto dentro da casa
legislativa e em 2014 este valor mais que quadriplicou, alcangado 13 partidos efe-
tivos, o que dificulta as negociagdes no legislativo e a governabilidade.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 58

GRAFICO 3. NUmero de candidatos por vaga
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Em relagdo as regras eleitorais brasileiras®, elas incentivam a competigao pre-
datdria entre candidatos de um mesmo partido. Ao se combinar todas estas ca-
racteristicas, encontra-se um sistema eleitoral que influencia os candidatos a nao
terem postura cooperativa com o partido (Linz, 1994). E, devido a independén-
cia dos politicos em relagao aos partidos, a aprovagao de qualquer medida no
Congresso ocorre frequentemente levando-se em conta nao somente o partido,
pois é necessdrio promover incentivos individuais aos parlamentares, o que au-
menta bastante os custos das decisoes.

O outro efeito importante do sistema eleitoral e do grande nimero de can-
didatos e partidos é o esquecimento por parte dos eleitores em quem eles votaram
nas elei¢des para os cargos legislativos. O Estudo Eleitoral Brasileiro (ESEB) per-
guntou se o eleitor recorda em quem votou nas elei¢des para Deputados Federais
e Estaduais ocorridas quatro anos antes. Como se pode observar no grifico 4, o
percentual de esquecimento do nome do candidato ¢ sempre acima de 50% em
todas as ondas da pesquisa.

3 Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Cédigo Eleitoral Anotado e Legislagio Complementar. 10°
Edigao. Brasilia, DE. 2012. Disponivel em <<www.tse.br>>. Acesso: o1 de novembro de 2012.



REFORMA ELEITORAL 59

GRAFICO 4. Memodria de Voto
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O somatdrio destas caracteristicas geraria um comportamento mais auto-
nomo dos politicos. Eles sabem que tém de disputar com os candidatos do seu
proprio partido. Deste modo, o politico tem que agir na esfera publica de forma a
garantir para ele votos suficientes para transformar sua candidatura em cadeira. O
comportamento do politico tenderia a ser interessado em sua sobrevivéncia (Linz,
1994), elevando o risco de rupturas institucionais.

Ao se concentrar exclusivamente na arena eleitoral, seriam encontrados os
motivos para acreditar que o Brasil possui uma tendéncia a crise sistémica de
sua estrutura politica. A sociedade brasileira ¢ heterogénea e possui um modelo
democrdtico marcado por indicadores de dispersdo de poderes (Lipjhart, 2003).
Com um Executivo fraco institucionalmente — jd que a sua elei¢ao nao depende
diretamente de uma maioria parlamentar -, e um legislativo formado por incon-
tdveis partidos, o sistema politico estaria fadado a inoperincia. Tais caracteristicas
nos marcariam como um pafs de democracia ingoverndvel.

Mas, ainda de modo frégil, o sistema politico brasileiro elaborou um apara-
to institucional que minimiza o risco ao comportamento critico dos nossos po-
liticos (Abranches, 1988). Apesar de na arena eleitoral o comportamento do can-
didato ser autdbnomo, na arena governativa esta liberdade ¢ rarefeita. Abranches
(1988) apresenta caracteristicas histéricas do sistema politico brasileiro para de-
monstrar que estas sao elementos criticos para a estabilidade do nosso sistema. O
autor reflete que, se mantido as caracteristicas histdricas, a democracia brasileira
correria risco.
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Apesar da atual fragilidade das institui¢des brasileiras, os partidos possuem
mecanismos para exercer o controle sobre os seus membros. Esse controle tam-
bém ¢ praticado pela forma como os poderes sio distribuidos dentro das casas
legislativas. As regras do Congresso Brasileiro reservam aos lideres partiddrios a
maior parte das tomadas de decisdes. Os regimentos internos das casas legislativas
funcionam de modo a garantir que as deliberagdes a serem tomadas se estruturem
em torno dos partidos e nao do legislador, o que rompe com a tendéncia ao en-
fraquecimento dos partidos.

Ao final sdo encontradas duas gramaticas distintas dos partidos politicos
frente a sua atuagio politica. Na arena eleitoral, os partidos sdo fracos, ao pas-
so que na arena legislativa eles sao fortes. Como destacado por Pereira e Muller
(2003), o sistema politico brasileiro € formado por gramdticas institucionais anta-
gbnicas. As regras eleitorais estimulam o comportamento apartiddrio e as regras
legislativas sao mais partidarizadas. Na figura 1, Pereira e Muller apresentam esses
dois tipos de incentivos do sistema politico brasileiro.

FIGURA |. Modelo esquematico das arenas de poder brasileira

Diferentes Incentivos
do Sistema Politico
Brasileiro

| 1
Sistema Eleitoral Regras Internas do Congresso
Poderes [Legislativos] do Presidente Legislar
Controle da Distribuigio de Beneficios

Lista Aberta + Centralizagio da Agenda
Representagio Proporcional ¢ do Processo Decisdrio
Grande Autonomia do Alto Controle do Executivo e
Parlamentar Individual da Coalizio Majoritaria
Incentivos para Incentivos para
Votos Pessoais Votos Partidarios

Fonte: Pereira e Mueller (2003).

Na realidade, temos duas gramaticas para as arenas de poder que possuem a
mesma origem — o voto popular. Essa separagdo gera problemas para que os elei-
tores compreendam o sistema politico. Os eleitores comparecem as urnas avalian-
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do que os partidos sao fracos, mas o poder real ¢ exercido por partidos fortes. Por
isso, temos um sistema que refor¢a a separagdo entre a sociedade e os partidos,
agravando os efeitos de cartelizagdo, apresentados por Katz e Mair (1994).

As propostas de reforma politica deveriam enfrentar esta complexidade. Na
se¢do a seguir, analisaremos as propostas de reforma e como elas podem aperfei-
goar a representatividade dos partidos politicos, a partir dos elementos discutidos
até aqui: baixa representatividade e gap entre as arenas legislativas e eleitorais.

4. REFORMA E REPRESENTATIVIDADE

B No Congresso Nacional, encontravam-se em avaliagdo trés propostas de refor-
mas. A primeira era a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 282 de 2016,
que altera a Constituigao Federal para vedar as coligagoes nas eleigoes proporcio-
nais, disciplinar a autonomia dos partidos politicos e estabelecer normas sobre fi-
delidade partiddria e funcionamento parlamentar dos partidos politicos; estabele-
cer normas de transi¢ao e cldusulas de barreiras. A segunda era a PEC 77 de 2003,
que visava por fim a reelei¢ao para cargos majoritdrios e fixava em cinco anos o
mandato dos Deputados, Vereadores, Prefeitos, Vice-Prefeitos, Governadores,
Presidente da Republica, e em dez anos para Senadores, objetivando a coincidén-
cia das eleigoes.

E finalmente, existiam os projetos que se encontravam em avaliagio na
Comissao Especial de Reforma Politica. Nesta Comissao, foi apresentado um
primeiro relatério do Deputado Vicente Candido (PT-SP) com seis pontos prin-
cipais para andlise, a saber: (i) cria um Fundo de Financiamento da Democracia —
FFD* ( disponibilizacao de 1 bilhao e 900 milhdes de reais para o primeiro turno
das elei¢oes de 2018 e 285 milhdes para o segundo turno.); (ii) limita a doagao de
pessoa fisica em 10% do rendimento declarado no Imposto de Renda do tltimo
ano — como prevé a lei atual — ou dez saldrios minimos, o que for menor; (iii):
define a lista pré-ordenada pelos partidos para as eleigdes de 2018 € 2022. A partir
de 2026, o sistema seria misto: metade dos eleitos viria da lista fechada e a outra
metade, do sistema distrital, que é majoritdrio; (iv) exige que a composi¢ao das
listas respeite a propor¢ao de pelo menos um género distinto para cada 3 coloca-

4 Ao final foi aprovado com o nome de Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC). E serd composto em 2018 por mais de R$ 1,7 bilhdo. Os recursos para o mesmo virao
das verbas destinadas as emendas parlamentares (30%) e impostos arrecadados com o fim da
compensagio fiscal que as rddios e TVs recebem pela concessio do espago de campanha par-
tiddria obrigatdria (70%).
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¢oes; (v) O teto de gastos do partido na realizagao de primdrias, prévias ou con-
vengoes ¢ de R$ 18.000.000,00 (dezoito milhdes de reais), para custeio da pro-
paganda intrapartiddria e da organizagio das votagdes; serdo permitidas doagoes
de pessoas fisicas, até o limite de dois saldrios minimos, tendo como destinatdrio
final um pré-candidato indicado pelo doador; ¢ vedado o autofinanciamento de
pré-candidaros; e (vi) E facultada a unido de partidos em federagoes para a dispu-
ta de eleigbes proporcionais, nos termos do art. 26-A da Lei n° 9.096, de 19 de
setembro de 1995.

Apresentado os projetos, pode-se indagar se eles poderiam enfrentar o pro-
blema do déficit de representatividade dos partidos politicos. Como detalhamos
anteriormente, a distingdo entre arena eleitoral e legislativa ¢ um dos motivos da
baixa compreensio do sistema politico brasileiro por parte do eleitor. Das pro-
postas apresentadas no Congresso, um dos fatores que poderia amortecer esse
gap seria o fim das coligagbes para as eleigoes proporcionais (PEC 282). Ao ter
conhecimento desde a eleigo sobre qual ¢ a legenda do representante, a atuagio
do deputado seria mais previsivel. A proposta poderia ser aprimorada com a im-
planta¢io de uma barreira eleitoral, pois poderia ajudar a restringir o niimero de
partidos, que atualmente sdo de 36 registrados.

O segundo ponto ¢ a criagao do Fundo para o Financiamento das elei¢oes
(FFD). Com o fim da contribui¢io de Pessoas Juridicas (P]) para os partidos,
houve uma diminui¢io importante nos recursos para o financiamento das campa-
nhas. A criagdo do fundo pode aperfeicoar a transparéncia, uma vez que sao redu-
zidos os jogos totalmente ocultos na politica. Os valores serdo fixos e controlados
por 6rgaos de transparéncia. Tal medida fortaleceria os partidos politicos, j& que
a direcao do partido serd a responsdvel pela divisao dos recursos para a campanha,
o que possibilitard aos partidos um maior controle sobre quem serdo os eleitos.
Todavia, o segundo tépico sobre o financiamento é o de autofinanciamento dos
candidatos. A aprovagao desta medida pode favorecer os candidatos com maiores
fortunas pessoais, prejudicando igualdade da competigio.

Outro ponto em discussdo era o fechamento da lista eleitoral, medida que
poderia ser uma das mais significativas para aproximar o sistema eleitoral do le-
gislativo. Com listas fechadas, o eleitor fica ciente que tanto nas eleigdes quanto
no governo sao os partidos e nao os individuos os principais responsdveis pelas
decisoes. Além disso, as listas fechadas automaticamente reduzem o ndmero de
candidatos, uma vez que se vota no partido e reduzem os custos financeiros das
campanhas. Além disso, a lista fechada facilita a meméria do voto, cujo efeito é o
aumento do accountability vertical. A representagio das minorias pode ainda ser
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ampliada pela exigéncia de composigio das listas fechadas com a regra de alter-
nincia de género na lista. A representatividade das mulheres na politica somente
¢ possivel com as listas fechadas e género intercalado nas listas.

A PEC 77 pode-se vista por duas formas: (i) o fim da reelei¢ao dificultard o
accountability, uma vez j& que nio se pode avaliar de forma objetiva o trabalho dos
representantes ¢ também diminuir a senioridade do legislativo, levando a perda
de muito know-how; (ii) por outro lado, a sua aprovacao poderd produzir maior
renovagao dos quadros de novas liderangas. Por dltimo, mas talvez uma das mais
importantes, ¢ a exigéncia de primdrias para a composi¢ao das listas partiddrias.
Essa medida democratiza os partidos politicos, uma vez que os cidadaos pode-
riam atuar diretamente na composi¢ao das listas.

Os deputados também estavam avaliando a implementagao do sistema elei-
toral conhecido como “Distritao”. Esse modelo simplifica a compreensio de
como se transforma votos em cadeiras legislativas. Segundo este modelo, sao elei-
tos os candidatos mais votados no estado (distrito eleitoral no caso brasileiro®),
independentemente de partido e de quociente eleitoral. Todavia, esse sistema tem
trés efeitos que devem ser levados em considera¢ao. O primeiro ¢ o desperdicio
de votos. Como somente os mais votados serdo eleitos, todos os outros demais
votos sao descartados, resultando em menor representatividade. O segundo efeito
do Distritdo é a personalizagao das disputas e a redugio da for¢a dos partidos. Os
partidos perderiam a fun¢io de organizar as elei¢bes, jd que os candidatos seriam
os responsdveis por suas candidaturas, aumentando ainda mais o gap entre a arena
eleitoral e a arena legislativa. E por tltimo, o refor¢o dos candidatos com mais
recursos para investir em suas campanhas, o que pode aumentar o fosso entre o
eleitorado e seus representantes.

CONCLUSOES

B No dia 06 de outubro de 2017, o Presidente Michel Temer sancionou o pro-
jeto de reformas aprovado no Congresso Nacional. Foi consagrada a criagdo do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha® (FEFC); o limite de gastos

N

A magnitude eleitoral brasileira varia de 8 a 70 deputados no caso da Cimara dos Deputados.
6 Adistribuigao do fundo seguird a seguinte regra: 2% igualmente entre todos os partidos; 35%
entre os partidos com pelo menos um representante na Cimara dos Deputados, proporcional-
mente aos votos obtidos por eles na tltima elei¢do para a Camara dos Deputados; 48% entre
os partidos na propor¢io do nimero de deputados na Cimara em 28 de agosto de 2017; 15%
entre os partidos na propor¢ao do nimero de senadores em 28 de agosto de 2017.
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para as campanhas; a liberdade para o autofinanciamento dos politicos; o finan-
ciamento privado de pessoa fisica até 10% da sua renda no ano anterior 2 eleigdo.
Soma-se a esses itens a PEC promulgada pelo Congresso, que estipula o fim
das coligagbes para as campanhas proporcionais e a cldusula de barreira para os
partidos.

Algumas das medidas propostas nos projetos em discussio no Congresso
Nacional poderiam aprimorar e fortalecer a imagem dos partidos politicos brasi-
leiros. Todavia, a atual reforma nao foi capaz de produzir imediatamente ganhos
de representatividade. Tratou-se mais de uma reforma eleitoral que beneficia so-
bretudo os grandes partidos, do que uma reforma politica capaz de aperfeigoar
os mecanismos de representagio e responder a crescente insatisfagio da cidadania
brasileira com os partidos politicos.

Alguns avangos existiram, tais como a criagao do FEFC, mas a sua coexistén-
cia com autofinanciamento dos candidatos sem limites’, pode reforgar politicos
que dispoe de mais recursos. A aprovagio de uma cldusula de desempenho para
partidos e a proibigao de coligacao entre as legendas a partir de 2020, oferece
maior governabilidade e reduz crises politicas. Contudo, também fortalece sobre-
tudo os tradicionais partidos e, por consequéncia, reduz as chances eleitorais das
pequenas e médias organizacoes. A necessidade de ter desempenho eleitoral para
obter acesso a0 FEFC e a propaganda em rddios ¢ TV poderd levar a supressao
dos pequenos partidos que representam minorias — muito embora grande parte
dos chamados nanicos funcionem mais como legendas de aluguel. Por outro lado,
a diminuicdo das legendas ¢ essencial para que o eleitor compreenda melhor o
jogo eleitoral.

O artigo buscou apresentar a atual situagao dos partidos politicos que re-
duziram suas fungdes representativas. No caso brasileiro, tais fungées sdo ainda
mais debilitadas devido aos incentivos institucionais. Tentou-se verificar como a
reforma politica poderia auxiliar para que os partidos se tornassem mais represen-
tativos na Era do Showbiz e da democracia de puiblico. A democracia é a forma de
governo no qual o poder ¢ exercido “em nome do povo” e os partidos ainda sio
os principais canais que vinculam a sociedade com o mundo politico. Contudo,
as regras que reduzem o gap entre as arenas eleitorais e legislativas, ampliam a
representagao das minorias, democratizem as estruturas internas e fortalecam os

7 A regra aprovada no Congresso coloca um limite de duzentos mil reais.
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partidos ainda sdo insuficientes para debelar a crise de representagio e reduzir o
profundo desencanto dos brasileiros com a politica e partidos.

HEercimara DE Souza TELLES ¢ Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao
Paulo (USP), Professora do Programa de Pés-Graduagio em Ciéncia Politica da Universidade
Federal de Minas Gerais.
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