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Apresentacao

O artigo que abre este nimero, “Sinais de Desconsolida¢dao”, ga-
nhou fama antes mesmo de ser publicado, gracas a uma matéria sobre
ele feita pelo New York Times em 29 de novembro de 2016, com o ti-
tulo “How Stable are Democracies? Warning Signs are Flashing Red”
(Quao Estaveis sdo as Democracia? Alertas Vermelhos estdo Piscan-

do, em tradugao livre).

No artigo, Roberto Stefan Foa e Yascha Mounk assinalam o aumen-
to da preferéncia por “lideres fortes que nao dependam do Congresso
e do Judiciario” em varios paises com democracias consolidadas. Ba-
seiam-se em dados do World Values Survey e de outros levantamentos
de opinido publica. A perda de apoio a democracia se verifica ao longo
dos ultimos anos e se da principalmente entre os mais jovens, apontam
os autores. Entre os chamados “millenials”, nascidos depois de 1980,
a preferéncia pela democracia cai a metade, quando comparada com
a dos nascidos antes da Segunda Guerra Mundial. Diante disso, os
autores se perguntam se nao poderia estar ocorrendo um processo de
“desconsolidagdo” de democracias ali mesmo onde elas nasceram e se

enraizaram, ou seja, nos Estados Unidos e na Europa Ocidental.

Para Foa e Monk a perda de apoio a democracia na sociedade pode
ser o inicio de um processo que desembocard na desconstrucdo das
instituicdes democraticas. Eo que teria acontecido, argumentam, em
paises como Venezuela, Polonia e Hungria, que nos anos recentes, em
maior ou menor grau, fizeram o percurso inverso da consolidagao de-
mocratica, retornando a situa¢des parcial ou quase inteiramente auto-
ritarias. Pesquisas de opinido mostram que a perda de apoio social a
democracia nesses paises antecedeu a ascensdo de partidos e movi-
mentos que, uma vez chegando ao poder pela via eleitoral, passaram a

concentrar o poder no Executivo, manietar a independéncia do Legis-



lativo, controlar o Judiciario, a imprensa e a sociedade civil. Podera o
mesmo acontecer nos Estados Unidos e na Europa Ocidental? Esta é a

questdo critica que o primeiro artigo deste numero coloca.

O segundo artigo segue a mesma trilha e analisa os partidos e mo-
vimentos politicos ditos “populistas” em ascensdo na Europa. O autor,
Takis S. Pappas, argumenta ser possivel, na verdade necessario, dife-
rencia-los de acordo com o tipo de ameaga que cada qual representa
para os pilares do projeto europeu posterior a Segunda Guerra Mun-
dial: democracia parlamentar ¢ pluralismo politico; integragdo euro-
peia sem exclusdo de religides, ragas e etnias; e expansao dos direitos

humanos. Seriam trés os tipos de adversarios desse projeto.

Primeiro, os partidos ¢ movimentos propriamente antidemocra-
ticos, de extrema-direita, neonazistas, adeptos da violéncia fisica
contra seus adversarios, ou de extrema-esquerda, como alguns pe-
quenos partidos do Leste Europeu, saudosos do periodo comunista.
Segundo, os partidos e movimentos nativistas, cujos alvos centrais
seriam a integrag@o europeia, vista como inconciliavel com a sobe-
rania nacional, e a imigragdo, percebida como incompativel com a
conservacao de tradi¢des culturais preexistentes. Terceiro, os par-
tidos populistas, sem aspas, que se distinguiriam dos nativistas por
atacar frontalmente as elites e as instituigdes liberais e dos antidemo-
craticos por acreditar que o poder se legitima pelo voto da maioria.
O proposito dessa taxonomia ndo ¢ meramente académico. Pappas
sustenta que sua classificagdo contribui para melhor enfrentar os ad-
versarios do projeto europeu, tal como ele o define. Na sua visao,
para cada doenga, o seu remédio. Entre as “doencas”, a seu ver a
mais perigosa seriam os movimentos e partidos populistas porque
“tém uma caracteristica contagiosa”, levando outros partidos e mo-
vimentos politicos a adotarem linguagens, estratégias e, uma vez no

governo, politicas populistas.

O terceiro artigo € um estudo de caso sobre o mais relevante parti-

do anti-europeu do velho continente, no qual o Professor da Sciences



Po, Dominique Reynié analisa a transformacao do Front Nationale de
ultradireita, partido abertamente antidemocratico e protofascista, de
Jean-Marie Le Pen, no FN nativista-populista, de Marine Le Pen, filha
do fundador. Reynié mostra que a transformacgao do partido passou
pela incorporacdo de bandeiras da esquerda republicana francesa e do
abandono das referéncias saudosistas a Republica de Vichy, governo-
-fantoche da Franga durante a ocupagdo nazista. Com Marine Le Pen
a frente, a partir de 2011, o partido abragou ndo apenas a defesa do
Estado do Bem-Estar Social, contra a globalizacdo, mas também o
laicismo, contra a imigragao de origem mucgulmana. A adesao a essas
bandeiras se deu, porém, em chave xendfoba (Estado do Bem-Estar
sO para os franceses) e antieuropeia, apelando a grandeza imemorial
da Franca. Esse “populismo da tradi¢ao” teria aberto o caminho elei-
toral para que a FN possa vir a ser um partido de governo na Franca.
Ainda que seja improvavel a eleicdo de Marine Le Pen a presidéncia
(escrevemos esta apresentagao logo apos o primeiro turno das elei¢des
francesas), nao resta duvida de que a FN rompeu as fronteiras de um
partido extremista, redefiniu as linhas divisérias (programaticas e elei-
torais) entre esquerda e direita e passou a ocupar um lugar central na

cena politica francesa.

Maxim Pei, cientista politico nascido na China e radicado nos
Estados Unidos, € o autor do quarto artigo deste nimero, intitulado,
provocativamente, “Transicdo na China? Mais provavel do que vocé
imagina”. J& de inicio o autor reconhece o destino funesto de todas
as previsdes feitas nas ltimas décadas a respeito do fim do controle
absoluto do Partido Comunista sobre o sistema politico chinés. Todas

elas foram desmentidas. Por que seria diferente desta vez?

De olho no médio prazo, Pei se apoia em um dos classicos con-
temporaneos da ciéncia politica, Samuel Huntington, que escreveu li-
vros fundamentais como Political Order in Changing Societies (Yale
University Press, 1968) e Democracy’s Third Wave (University of

Oklahoma Press, 1992), este ultimo sobre a onda democratica que pos



fim a regimes autoritarios nas décadas de 1970/80/90 no Sul e Leste

da Europa, no Leste da Asia e na América Latina.

Pei se vale de duas teses de Huntington para fazer previsdes sobre
o futuro do PCC: transigdes democraticas sdo mais frequentes quan-
do os paises atingem um nivel intermedidrio de renda per capita (nos
mais pobres, a democracia ¢ infactivel e nos mais ricos, consolidada);
o fim de regimes autoritarios ¢ antecedido pelo seu declinio. A China
de fato esta hoje nessa “zona de transi¢do”, rumo a se tornar um pais
de renda média alta. Onde estariam, porém, os sinais de declinio do
regime chinés? Pei os vé, paradoxalmente, na extrema centralizagdo
do poder observada desde que Xi Jinping assumiu a presidéncia (e
também nos cargos de comandante e chefe das Forcas Armadas e Se-
cretario Geral do partido). Desde Mao Tse Tung, um lider chinés néo

acumulava tanto poder.

Para o cientista politico chinés, em lugar de solucionar o déficit
de legitimidade do regime, até aqui suprimido por taxas médias de
crescimento ao redor de 10% aa, ja ndo mais possiveis, a concentragao
extrema de poder em Ji Xin Ping tende a criar uma crise de legitimida-
de. Por debaixo da aparente solidez, haveria fissuras no bloco de poder
representado pelo PCC. A campanha anticorrupgdo conduzida pelo li-
der maximo levou a desgraca politica, a prisdo de muitos dirigentes
comunistas e a redu¢do de vantagens e privilégios dentro do partido.
Além disso, a substituicdo de uma lideranga colegiada pela lideranca
de um s6 homem exporia o processo decisorio a mais instabilidade e

ao risco de erros catastroficos.

Pei admite que a China esta longe dos estagios finais do declinio de
um regime, quando as divisdes internas se explicitam e as desercdes se
ampliam. No entanto, o regime teria perdido a capacidade de se refor-
mar a si mesmo e estaria, se nao condenado, certamente ameacado de

sofrer uma ruptura no médio prazo.

Escrito pelo cientista politico Jairo Nicolau, “Os Quatro Funda-

mentos da Competi¢do Politica no Brasil (1994-2014)”, é a contribui-



cdo brasileira a este numero, pratica inaugurada no anterior, com o ar-
tigo de Joaquim Falcao sobre o STF. O autor analisa o funcionamento
do sistema politico-partidario nesse periodo de vinte anos, marcado
pela estabilidade democratica. Busca mostrar que ele se assentou em
quatro pilares: consolidagdo do PT como partido central do sistema,
polarizacdo do PT com o PSDB nas eleigdes para a presidéncia, frag-
mentagdo partidaria e doagdes privadas para o financiamento de cam-
panhas eleitorais. Jairo conclui que os quatro pilares da estabilidade
democratica dos ultimos vinte anos estao profundamente abalados, o
que cria a necessidade de reconstrugdo do sistema politico-partidario

no Brasil.

Como editores do Journal of Democracy em Portugués, além de
boa leitura, desejamos que essa reconstrucdo nos leve a uma demo-

cracia melhor.

Boa leitura.

Bernardo Sorj e Sergio Fausto
Diretores de Plataforma Democratica



Os quatro fundamentos da competicao
politica no Brasil (1994-2014)

Jairo Nicolau

Jairo Nicolau, professor titular de ciéncia politica da UFRJ e
bolsista do Cnpq. E autor dos livros Historia do voto no Brasil (Zahar,
2002), Sistemas eleitorais (2012) e Representantes de quem? Os (des)
caminhos do seu voto da urna a Camara dos Deputados (Zahar, 2017).

O quinquénio que se seguiu a promulgagdo da Constituicdo de 1988
foi um dos mais instaveis da vida politica brasileira. Os sinais de que
os partidos tradicionais passavam por uma fase critica eram evidentes.
Nas eleigoes presidenciais de 1989, os candidatos do PMDB e PFL
— partidos responsaveis pela vitéria de Tancredo Neves no Colégio
Eleitoral, e que se tornariam nucleo do apoio parlamentar ao governo
Sarney — tiveram somados apenas 5,6% do total de votos no primeiro
turno. No ano seguinte, o presidente Collor organizaria o ministério
com menor participacdo de membros de partidos politicos da historia
da democracia no pais. Apds o impeachment de Collor em 1992, a
presidéncia passaria a ser ocupada por Itamar Franco, que ja havia se

desligado do PRN e governaria sem se inscrever em um novo partido.

A partir de meados da década de 1990, o cenario de crise dos parti-
dos tradicionais da era Collor foi dando lugar a um quadro mais esta-
vel, caracterizado por uma reconfiguracao do sistema partidario e um
novo formato de competi¢do politica em ambito nacional. Em linhas

gerais, 0 novo modelo seria organizado em torno de quatro pilares:
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consolidacdo do PT como o partido central do sistema partidario, alta
fragmentagao partidaria, disputa presidencial polarizada por duas le-
gendas (PT e PSDB), e campanhas eleitorais altamente dependentes

do financiamento de empresas privadas.

Este modelo conferiu uma razoavel estabilidade ao pais. Indepen-
dentemente de algumas caracteristicas negativas, particularmente na
dimensao representativa (alta taxa de trocas de legenda ao longo do
exercicio do mandato, partidos frageis na arena eleitoral e alta frag-
mentagdo partidaria), o sistema politico brasileiro passou a ser visto
como um caso de sucesso, sobretudo na sua dimensdo governativa:
o Executivo conseguiu aprovar a sua agenda no Congresso, e imple-
mentar politicas publicas que impulsionaram o crescimento economi-
co e reduziram a pobreza. Tanto cientistas politicos brasileiros como
analistas estrangeiros destacaram os aspectos positivos da forma de

gestdo da politica em ambito nacional. !

Nesse texto discuto cada um dos quatro fundamentos do modelo
de competicdo politica vigente no pais desde meados da década de
1990. Minha sugestdo ¢ que este modelo foi bem sucedido por duas
décadas (1994-2014), mas vive uma grave crise. Suas bases estariam
seriamente abaladas devido a crescente desconfianca dos eleitores em
relacdo aos politicos e aos partidos, e sobretudo, por conta da grave
crise politica iniciada em 2015, que culminaria no afastamento da pre-
sidente Dilma Rousseff em 2016.

Cada uma das sec¢des deste artigo trata de um desses quatro funda-
mentos. Na parte final de cada secdo mostro algumas evidéncias para
sustentar meu argumento de porque considero que este modelo pode
estar chegando ao fim: o PT perde seu papel como forga dominante do
sistema partidario; o modelo de alta fragmentagao partidaria da lugar
a um quadro de hiper-dispersao e declinio das grandes legendas; a bi-
polaridade na disputa presidencial pode ser substituida por um quadro

mais competitivo, com a entrada de forcas politicas emergentes; o fim

Journal of Democracy em Portugués, Volume 6, Numero 1, Maio de 2017 ©
2017 National Endowment for Democracy and The Johns Hopkins University Press
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do financiamento empresarial tira o privilégio de segmentos tradicio-
nais da elite politica, e pode tornar a competicdo mais aberta a entrada

de novas forgas.

A centralidade do PT no sistema partidario brasileiro

O Partido dos Trabalhadores ¢ uma das organizacdes partidarias
mais importantes da histéria da Republica brasileira. Fundado por
centenas de militantes em fevereiro de 1980, com menos de uma dé-
cada de existéncia o partido conseguiria disputar o segundo turno da
eleicdo de 1989, a primeira realizada apods a redemocratizagao. A efi-
ciéncia do PT nas eleigdes presidenciais ¢ impressionante. Nos doze
turnos disputados entre 1989 e 2014, o partido ficou em segundo lugar
em quatro disputas (primeiro e segundo turno de 1989; primeiro turno
de 1994 e 1998), e chegou em primeiro lugar nos dois turnos nos plei-
tos de 2002, 2006, 2010 e 2014. Ao longo do periodo, o PT ampliou
sua bancada no Congresso, elegeu milhares de vereadores e prefeitos,

e centenas de deputados estaduais e diversos governadores de estado.

Um bom indicador do crescimento do PT é seu desempenho nas
eleicdes para deputado federal. A Figura 1 mostra o percentual de ca-
deiras conquistadas pelos quatro maiores partidos nas elei¢des para a
Camara dos Deputados nas sete elei¢cdes realizadas entre 1990 ¢ 2014.
O PT tem um crescimento constante ao longo da década de 1990, mas
¢ em 2002 (ano da primeira vitoria de Lula) que a bancada mais cres-
ce; somente em 2014 o partido tem um decréscimo mais expressivo.
Em contraste, o PMDB e o PFL/DEM, os dois principais partidos da
década de 1980, tém perdido posigdes na Camara dos Deputados para
outros partidos de centro-direita. O PFL/DEM chegou a obter a maior
a bancada em 1998, mas a partir da elei¢do seguinte sofreu um decli-
nio continuo. O PMDB s6 conseguiu reverter a tendéncia de declinio
em 2006. O PSDB ¢é o mais estavel entre os maiores, mantendo-se
entre 10% e 15% de cadeiras ao longo do periodo, a excegdo ¢ 1998,

quando o partido teve seu melhor desempenho.
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Figura 1: Percentual de cadeiras conquistadas pelo quatro maiores

partidos nas elei¢des para a Camara dos Deputados (1990-2014)
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Fonte de dados brutos: Tribunal Superior Eleitoral

Para além do sucesso eleitoral, o aspecto que sempre chamou a
aten¢do dos estudiosos dos partidos brasileiros € a capacidade de orga-
nizagdo do PT. 2 Enquanto os outros partidos criados a partir de 1980
mantiveram uma estrutura organizacional ténue, com baixo envolvi-
mento dos filiados em sua atividades, o PT inovou ao apostar em uma
estrutura capaz de mobilizar milhares de quadros para as suas fileiras;
seja na versao de militancia voluntaria predominante nos anos 1980,
seja na versao de profissionalizagdo dos dirigentes que passaria a pre-

dominar a partir da década de 1990.

O “diferencial petista” pode ser observado em dois indicadores. O
primeiro é o apoio obtido nas pesquisas de opinido. Desde o comego
dos anos 1990, quando ultrapassou o PMDB, o PT se tornaria o par-

tido preferido dos brasileiros. Nas sondagens de opinido, metade dos
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cidadaos que tinham preferéncia por um dos partidos declaravam-se
petistas.? O segundo indicador da for¢a do partido é o volume de votos
de legenda conquistado nas elei¢des para vereador e deputado, que en-
tre 1986 ¢ 2010 foi o proporcionalmente o mais alto entre os maiores
partidos. Nas elei¢des de 2014, por exemplo, o PT obteve 20% dos vo-
tos de legenda para deputados federais; ou seja um 1/5 dos deputados

do partido foram eleitos pelos votos dados a legenda.

Obviamente, o maior feito do PT ¢ ter eleito quatro presidentes em
sequéncia nas sete eleigdes diretas realizadas desde a promulgacdo da
Constituigdo de 1988 — fato incomum na histdria eleitoral de outras
democracias. A frente do governo federal o partido implementou uma
série de programas sociais - Bolsa Familia, Minha Casa, Minha Vida,
Fies e programa de cotas nas universidades - que, provavelmente es-

tardo associados a futuras discussdes sobre o legado da “era petista”.

O conjunto de fatos brevemente enumerados sdo suficientes para
mostrar porque o PT deve ser considerado como a peca central do
sistema partidario organizado apds a crise do governo Collor-Itamar.
Além de comandar um dos polos do espectro politico, o partido inovou
em uma série de aspectos, particularmente na capacidade de mobilizar
militantes para um trabalho voluntario (anos 1980) e, posteriormente,
de remunerar seus dirigentes para trabalharem fora do periodo eleito-
ral.* O PT conseguiu ainda se tornar uma forga na opinido publica e

traduzir este apoio em alto percentual de votos de legenda.

O PT foi o primeiro partido a sofrer o desgaste decorrente das cri-
ses politica e econdmica vividas pelo Brasil a partir de 2015. A con-
denacdo de antigos dirigentes (José Dirceu e Jodo Vaccari Netto) e os
inquéritos contra outros, particularmente, o ex-presidente Luiz Inacio
Lula da Silva e o ex-ministro da Fazenda, Antonio Palocci produziram
enorme desgaste a imagem do partido. Uma pesquisa realizada pelo
IBOPE em novembro de 2015 mostra que o percentual de entrevis-
tados que tinham preferéncia pelo PT era de apenas 12%, metade da

média observada em pesquisas realizadas na década anterior.’
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O sinal mais expressivo da crise petista foi o desempenho do par-
tido nas elei¢des municipais de 2016, quando teve o declinio eleitoral
mais acentuado de sua historia. Em cidades importantes que governa-
va (Sao Paulo e Sao Bernardo), ou havia governado por longo periodo
(Porto Alegre e Diadema) o partido sequer chegou entre os dois pri-
meiros colocados. Entre as 100 cidades com maior populagdo, o PT

foi vitorioso apenas em Rio Branco (AC).

A Figura 2 mostra o percentual médio de votos obtidos pelo PT
nas elei¢des para vereador nas elei¢des realizadas entre 2004 ¢ 2016.
A opcao de observar a votagdo para a Camara Municipal € que ela
oferece um bom quadro do enraizamento dos partidos em ambito mu-
nicipal; j& que mesmo nao concorrendo para prefeito os partidos ten-
dem a apresentar nomes na disputa para a Camara dos Vereadores. A
figura esta segmentada em cinco graficos, segundo a renda per capta
da populagdo (dados do Censo de 2010). Cada um deles mostra a mé-
dia de votos obtidas pelo PT naquele tipo de cidade; por exemplo,
no canto superior esquerdo observamos a votagao média do partidos
nas cidades que estdo entre as de menor renda per capita. Em 2016, o
partido encolheu em todas os tipos de cidades, com destaque para as
20% de maior renda, justamente as que concentram a maior parte do

eleitorado brasileiro.
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Figura 2: Média de votos do PT nas elei¢des para as Camaras Munici-

pais, segundo a renda per capita dos municipios (2000-2016)
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Fonte de dados brutos: Tribunal Superior Eleitoral

Quais sdo as consequéncias que a crise iniciada em 2015 e o decli-
nio eleitoral vivido em 2016 terdao sobre o futuro do PT? Sera que o
partido perdera seu lugar como ator central na organizacdo da competi-
¢do politica em ambito nacional em 2018? A resposta a estas perguntas
depende, sobretudo, de dois fatores. O primeiro ¢ o aprofundamento
da disputa entre as diversas correntes internas pelo controle da dire¢do
do partido, que pode levar segmentos insatisfeitos a abandona-lo. A
segunda ¢ a eventual candidatura de Luis Inacio Lula da Silva a Presi-
déncia da Republica; nesse caso, a opcao seria apostar no prestigio do

ex-presidente para ajudar recuperacdo do partido.®

Independente de como o partido lidara com eventuais desergdes
e com a escolha do candidato para disputar a elei¢ao presidencial, a

perda de apoio da legenda na opinido publica — sobretudo nas maiores
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cidades e nos estratos de renda média — devem ser obstaculos impor-
tantes para que o PT recupere, a curto prazo, o seu papel como ator

central do sistema partidario.

Sistema partidario altamente fragmentado

A principal caracteristica do sistema partidario do Brasil pds-
1988 ¢ a alta dispersdo do poder. Uma evidéncia clara dessa disper-
sdo ¢ que nas Ultimas quatro eleicdes para Camara dos Deputados
(2002, 2006, 2010 e 2014) nenhum partido obteve mais de 20% da
cadeiras. O mesmo quadro se repete nas Assembleias Legislativas
e nas Camaras Municipais. Para ficar em dois exemplos das ulti-
mas eleigdes municipais (2016): a Camara de Vereadores eleita em
Sao Paulo é composta por 18 partidos, o maior deles (PSDB) elegeu
apenas 11 vereadores 20% do total; na Camara do Rio de Janeiro 19
partidos elegeram vereadores, o mais votado, o PMDB, elegeu 10

vereadores (18% do total).

A Camara dos Deputados eleita em 2014 bateu todos os recordes.
Ela ndo é somente a que tem a maior dispersdo do poder partidario
da histéria brasileira, como também supera a dispersao partidaria de
qualquer eleicao realizada para Camara Baixa em outras democracias.
Dito de outra maneira, a atual Camara dos Deputados tem a maior

fragmentacao partidaria da historia das democracias.’

Uma consequéncia de legislativos com alta dispersao de poder par-
tidario € a necessidade de organizacdo de governos de coalizdo. E esta
tem sido a pratica corrente na democracia brasileira: os presidentes,
os governadores e os prefeitos organizam seu ministério/secretariado
com a participagao de partidos de modo que possam garantir o apoio
para suas iniciativas no legislativo. Desse modo, a distribui¢do de car-
gos do Executivo para partidos que apoiam o governo (pratica que
na literatura comparada recebe o nome de patronagem) faz parte do

modus operandi do presidencialismo brasileiro.®
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Uma dimensdo pouco salientada a respeito do sistema partidario
brasileiro ¢ que a alta fragmentacao ndo ¢ acompanhada por uma alta
polarizacdo ideoldgica. Em que pese termos observado uma maior
radicalizacdo do debate politico no pais desde 2010, a composigao
ideologica do Congresso Nacional mantém-se relativamente estavel
desde meados dos anos 1990, com as seguintes caracteristicas: predo-
minio dos partidos de centro-direita; somatdrio bancadas dos partidos
de esquerda variando entre 20% a 25%; auséncia de partidos relevan-
tes que apoiem a tradicional agenda defendida pela direita em outros
paises (restri¢do as politicas sociais, agenda conservadora no campo
dos costumes, defesa de aumento expressivo nos gastos de seguranga
publica).

Essa configuragdo ideologica do Congresso Nacional foi decisiva
para o sucesso dos governos eleitos pelo PT e PSDB. Embora nenhum
dos dois partidos tenha ultrapassado 1/5 dos representantes na Camara
dos Deputados, os governos de Fernando Henrique Cardoso, de Lula e
o primeiro de Dilma Rousseff contaram com ampla base parlamentar.
Talvez, o segredo da governabilidade observada entre 1994 e 2014
decorra da existéncia de um grande conjunto de partidos de centro-
-direita dispostos a participar dos governos em ambito nacional. O
PMDB, pelo tamanho de sua bancada e pela importancia de seus lide-
res, € a legenda tradicionalmente reconhecida por exercer o papel de
pivo da sustentagdo parlamentar dos governos petistas e tucanos, mas
outras legendas menores exerceram a mesma funcao: PTB, PP, PR e,

mais recentemente, PSD.

As eleicdes de 2014 levaram a dispersdo partidaria a um grau mui-
to maior do que o conhecido a partir da década de 1990, sobretudo por
conta da redugdo da bancada dos trés maiores partidos (PT, PMDB e
PSDB) na Camara dos Deputados - somados elegeram 47% dos de-
putados em 2006, 44% em 2010 e apenas 37% em 2014. A Figura 3
mostra a evolucao da dispersao partidaria da Camara dos Deputados

medida pelo tradicional indice do niimero efetivo de partidos.” A evo-
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lugdo da linha mostra um aprofundamento que a fragmentagao cresce

constantemente desde 2002, mas da um salto nas elei¢des de 2014.

Figura 3: Numero efetivo de partidos (NEP). Distribuicdo de cadeiras
da Camara dos Deputados brasileira, segundo o resultado das elei¢des
(1990-2014).

147

61
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Fonte de dados brutos: Tribunal Superior Eleitoral

Um fator fundamental para a mudancga do sistema partidario brasi-
leiro, (passagem de um patamar de alta fragmentagdo para a hiperfrag-
mentagdo) foi a criagdo de trés novas legendas que dispersaram ainda
mais o campo de centro-direita: O PSD (2011), o SD (2013) e o Pros
(2011). Na legislatura da Camara dos Deputados que comecaria em
2015, mais trés partidos foram organizados (Rede, PMB e o Novo), o
que contribuiu para aprofundar ainda mais a dispersdo de poder parti-
dario derivado das elei¢des de 2014.

Quais sdo as consequéncias de um sistema partidario hiperfrag-
mentado para o funcionamento da democracia no Brasil? A principal



Jairo Nicolau 93

delas ¢ o aumento de custos na formagdo e manuten¢ao da base de
apoio as iniciativas do Executivo. O presidente precisa convocar um
numero maior de partidos para participar do ministério, ou ocupar car-
gos no segundo e no terceiro escaldo, o que leva quase sempre a uma
maior diluicdo da identidade programatica do governo. Sem contar,
que a negociagdo com um grande numero de legendas, sobretudo em
votacdes de temas controversos, fica mais trabalhosa. Num cendrio
de alta fragmentacdo partidaria, pequenas legendas acabam ganhando
um papel desproporcional nas negociagdes, pois seus votos podem ser

decisivos para o resultado final de uma votacao no legislativo.

Caso nao sejam adotadas algumas mudangas na legislagao eleitoral
para restringir o acesso de legendas com reduzida votacao ao legis-
lativo, a Camara dos Deputados eleita em 2018 provavelmente sera
ainda mais fragmentada. O que, inevitavelmente, aprofundara os cus-
tos politicos para a formagao do ministério e criagdo de uma base de

sustentagdo parlamentar para o préximo governo.

A polarizacao das disputas presidenciais
entre PT e PSDB

Em um quadro com um grande nimero de legendas estdo aptas a
concorrer a Presidéncia da Republica, como acontece desde o final
dos anos 1980 no Brasil, dois fatos chamam a atenc¢ao. O primeiro € o
numero relativamente reduzido de partidos que tém langado candida-
tos proprios. O segundo ¢ que apenas duas legendas, o PT ¢ o PSDB,
polarizaram a disputa presidencial nas seis elei¢cdes disputadas desde
1994. A Figura 4 apresenta o percentual de votos obtidos pelos candi-
datos a presidente dos dois partidos e pelo outros partidos somados.
O duopolio fica claro. Por conta do bom desempenho dos candidatos
Anthony Garotinho (PSB) e Ciro Gomes (PPS) em 2002, esta foi a
Unica elei¢ao que a soma de votos dos outros concorrentes ultrapassou

Y4 dos votos.'?
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Figura 4: Percentual de votos validos na eleigoes presidenciais. Pri-
meiro turno (1994-2014)

PSDB PT outros

1994
1998
2002
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2014

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral

Nos debates durante a na Assembleia Constituinte de 1987/1988 a
respeito de qual regra seria adotada nas eleigdes para os chefes do Exe-
cutivo, dois argumentos apareceram com mais recorréncia em defesa
da adogdo do modelo de dois turnos. O primeiro deles foi invocar a
experiéncia das elei¢cdes presidenciais realizadas no Brasil entre 1945
e 1960. Na época, os presidentes eram escolhidos em um tnico turno
por maioria simples (mesma regra usada atualmente para escolher pre-
feitos de cidades com menos de 200 mil eleitores). Embora essa fosse
a norma, houve muita contestagdo de um dos partidos (UDN), pelo
fato de dois presidentes terem sido eleitos com votagdes abaixo dos
50%: Vargas que concorreu pelo PTB obteve 47% (1950), e Juscelino
Kubitschek, candidato do PSD obteve apenas 34% (1955). Curiosa-
mente, as liderancas do partido silenciaram quando o candidato Janio
Quadros, apoiado pela UDN, venceu as eleigdes de 1960, sem também

obter mais da metade dos votos (45%).
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O segundo argumento usado pelos constituintes em defesa da regra
de dois turnos ¢ que ela incentiva os pequenos partidos a apresentarem
candidatos no primeiro turno, deixando as aliangas prioritariamente
para o segundo turno. Como consequéncia, os eleitores teriam um am-
plo leque de escolhas. A principal referéncia do pleito em dois turnos
¢ a Franga, que usa ja por muitas décadas esse sistema eleitoral para
eleger deputados e o presidente. L4, os principais partidos tradicional-
mente apresentam candidatos a presidéncia no primeiro turno, e fazem

aliangas no segundo turno."

De fato, as primeiras elei¢des (1989) em que as novas regras foram
empregadas no Brasil seguiram o modelo esperado pelos constituin-
tes. Dos 27 partidos entdo registrados, 21 apresentaram candidatos
proprios a presidéncia, entre eles os cinco partidos surgidos no fim do
Regime Militar (PMDB, PDS, PTB, PT e PDT), ¢ algumas da novas
legendas criadas nos primeiros anos do periodo democratico (PSDB,
PRN, PL e PCB). Nas eleigoes seguintes, porém, o nimero de concor-
rentes diminui, e alguns partidos com razoavel organizagdo no territo-
rio nacional preferiram apoiar candidatos de outras legenda, ou sequer

participar formalmente de aliancas nacionais.

A Tabela 1 mostra as escolhas feitas pelos principais partidos nas
eleicdes presidenciais realizadas entre 1989 e 2014. Apenas PT e PSDB
apresentaram candidatos proprios em todas as eleicdes. Em seguida
aparecem com trés nomes o PDT (Leonel Brizola em 1989 e 1994, ¢
Cristovao Buarque em 2006) e o PPS (Roberto Freire em 1989 e Ciro
Gomes em 1998 e 2002). O PMDB, partido que conquistou mais pos-
tos eletivos no periodo, apresentou candidato proprio apenas em 1989
(Ulysses Guimaraes) ¢ 1994 (Orestes Quércia); nas outras disputas o
partido apoiou o PT duas vezes, o PSDB duas vezes, e em 2006 nao
apresentou nomes, nem participou formalmente de nenhuma alianca. O
PFL/DEM e PCdoB seguiram a mesma estratégia, de apoiar candidatos
de outras legendas: o primeiro apoiou o PSDB em seis das sete disputas,

enquanto o segundo sempre fez parte da coligagdo petista.
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Tabela 1: Escolha dos principais partidos nas elei¢des presidenciais
(1989-2014)

Partido 1989 | 1994 | 1998 | 2002 | 2006 | 2010 | 2014
PT v v v v v 4 v
PSDB v v v v v v v
PMDB v v PSDB | PSDB | X PT PT
PFL/DEM v PSDB | PSDB | PSDB | PSDB | PSDB | PSDB
PDS/PPR/PPB/PP 4 v PSDB | X X X PT
PDT v v PT PPS v PT PT
PTB v PSDB | PSDB | PPS X PSDB | PSDB
PL/PR v X PPS PT PT PT PT
PPS v PT v v X PSDB | PSB
PSB PT PT PT v X PT v
PCdoB PT PT PT PT PT PT PT

v = candidato proprio
X = ndo participou formalmente de nenhuma coligacdo a presidéncia.

Fonte de dados brutos: Tribunal Superior Eleitoral

Por que partidos relevantes e bem estruturados nacionalmente dei-
xaram de apresentar candidatos na disputa presidencial durante o pe-
riodo? Ainda ndo temos respostas bem fundamentadas para responder
a esta questdo. Minha hipotese € que dois fatores conjunturais contri-
buiram para que as elei¢des presidenciais brasileira assumissem esse
formato de disputa em um turno, em vez da configura¢do imaginada
pelos constituintes de 1988. O primeiro ¢ a dificuldade que os parti-
dos tém de organizar uma estrutura de campanha competitiva, com
desafios que vao desde a arrecadag@o de recursos até a organizagdo de
palanques estaduais que possam dar suporte aos seus candidatos que

disputam a presidéncia.

O segundo ¢ a forga inercial da polarizagdo entre PT ¢ PSDB ini-

ciada em 1994. Apoés a vitoria nesta elei¢do, o PSDB, uma legenda
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recém-criada (o partido foi fundado em 1988), com dificuldades de
se institucionalizar, aproveitou a presenca a frente do governo federal
para organizar diretdrios em grande nimero de municipios e atrair
novos filiados. As eleicdes de 1994 foram importantes para o PSDB
também por conta da conquista dos governos dos trés maiores esta-
dos: Sao Paulo (Mario Covas), Minas Gerais (Eduardo Azeredo) e Rio
de Janeiro (Marcelo Alencar). Do outro lado, o PT se consolidaria ao
longo da década de 1990 como o maior partido de esquerda do pais,
desbancando tradicionais liderangas e seus partidos: Leonel Brizo-
la (PDT), Miguel Arraes (PSB) e a esquerda de extracdo comunista
(PCdoB e PPS). Nas eleigoes de 1998, a candidatura oposicionista de
Lula conseguiria o feito de indicar Leonel Brizola para vice-presiden-
te, e ainda contar com o apoio do PSB de Miguel Arraes, que concorria

a reeleicdo para governador de Pernambuco.

Por conta da forma de sua organizagdo na origem, privilegiando
cidades em que havia previamente setores da sociedade civil orga-
nizada (sindicatos, movimentos sociais e grupos da Igreja Catolica
progressistas), o PT teve dificuldades de criar diretorios nas pequenas
cidades do pais nas décadas de 1980 e 1990. O fato de estar a frente do
governo federal por mais de uma década foi decisivo para que o partido
conseguisse se organizar nas pequenas cidades. Estas se tornariam,
inclusive, os principais redutos dos candidatos presidenciais petistas
a partir de 2006."> Na oposi¢@o parlamentar aos governos petistas, o
PSDB néo seria tao eficiente quanto o PT havia sido durante o gover-
no Fernando Henrique Cardoso. O contraponto do partido ao petismo
derivou, em larga medida, do controle dos governos de Sao Paulo e
Minas Gerais. O PSDB esta a frente do governo de Sao Paulo ha mais
de duas décadas, no que ¢ o mais longevo controle de um governo
estadual por um mesmo partido desde 1945. Em Minas Gerais, o par-
tido ganhou as eleigoes de 1994, perdeu a disputa de 1998 para Itamar
Franco, e ficou a frente do governo do estado por doze anos (2003-

2015). Nao ¢ coincidéncia que os candidatos a presidéncia apresen-
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tados pelo PSDB desde 2002 sejam liderancas dos dois estados: José

Serra, Geraldo Alckmin e Aécio Neves.

Nao ha duvida que o sistema partidario consolidado a partir da
década de 1990 vive uma crise profunda. A tradicional desconfianga
dos brasileiros em relagdo aos partidos ganhou alento com as manifes-
tagdes de junho 2013, e se aprofundou com as investigagdes da Lava-
-Jato, que teve seu inicio em margo de 2014. A melhor expressao desta
desconfianca, talvez seja o crescimento acentuado dos votos nulos e
em branco nas eleigdes para deputado federal e estadual em todos os
estados em 2014, e para vereador e prefeito nas grandes cidades brasi-

leiras na disputa de 2016

A grande duvida ¢ como se dara o realinhamento das forgas par-
tidarias no pais. Acredito que as elei¢des de 2018, particularmente a
campanha presidencial, terdo um papel fundamental nesse processo.
Podemos imaginar dois cenarios. O primeiro ¢ de renovagdo. Num re-
gime presidencialista com um quadro partidario tdo atomizado e com
baixa confianca na elite politica tradicional, as candidaturas a presi-
dente podem ser fundamentais para expressar a emergéncia de novas
forcas politicas. Foi o que aconteceu, por exemplo, em 1989, com o
surgimento de um candidato outsider (Collor), que concorreria por um
partido criados ha meses antes do pleito, € de um candidato (Lula) que
galvanizou os segmentos emergentes da nova esquerda brasileira. Um
segundo cenario seria de conservacao, com o prolongamento da pola-
rizagdo PT/PSDB. Nessa caso, os dois partidos com mais apoio na opi-
nido publica, mais experiéncia de fazerem campanhas eleitorais e mais

redes nos estados se sobreporiam aos candidatos de outras legendas.

Campanhas eleitorais financiadas

por empresas privadas

Nas primeiras elei¢des apds a redemocratizacao havia proibigao

para que empresas contribuissem financeiramente para partidos e
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campanhas. As elei¢gdes presidenciais de 1989 constituem no primeiro
grande teste para esta restricdo. Neste ano, as duas principais cam-
panhas adotaram modelos diferentes de financiamento. A de Lula foi
baseada em pequenas doacdes de militantes e teve um gasto total de
19,4 milhdes.”® Nao existem fontes seguras a respeito dos recursos
arrecadados por Collor de Mello, mas sabemos que seus recursos
vieram basicamente de doagdes feitas por grandes empresarios
brasileiros.'* Na CPI que investigou a corrupgdo no governo Collor
apareceram diversas mengdes ao grande volume de valores obtidos de
maneira ilicita por Paulo Cesar (PC) Farias, tesoureiro de sua campa-

nha a presidente.

Um dos desdobramentos da investigacao PC/Collor foi a aprova-
¢do, em meados da década de 1990, de uma série de mudangas na
legislacao eleitoral. A principal delas foi a criagdo do Fundo Partida-
rio - que se tornaria umas das principais fontes de financiamento dos
partidos - e a permissao que as campanhas pudessem ser financiadas

pelas empresas.

Uma das questdes que sempre atormentou os cientistas politicos &
até que ponto as informagdes sobre arrecadacao e gastos de campanhas
declaradas pelos candidatos eram fidedignas e poderiam servir como
fonte de dados para as suas pesquisas. Quem acompanha campanhas
eleitorais no Brasil tem consciéncia de que o financiamento ilicito
acontece, mas que é impossivel dimensionar sua abrangéncia.'> Antes
de 1994, as empresas burlavam a proibicdo e doavam secretamente
para os candidatos. A partir desta data, por uma série de razdes, al-
guns candidatos e empresas preferiam ndo registrar oficialmente seus
recursos (caixa dois). Mesmo conscientes de que havia muita burla,
a opcao dos estudiosos foi por utilizar os dados oficiais, ja que elas
permitiriam identificar importantes padrdes de arrecadacdo de gastos

das campanhas no Brasil. !¢

A Figura 5 apresenta o volume total de gastos das campanhas para

presidente realizadas entre 1994 e 2014. Os niimeros sdo das presta-
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cOes de conta oficias dos candidatos e foram corrigidos pelo IPCA em
valor de moeda corrente (margo de 2017). A campanha mais barata foi
a de 1998 (182 milhoes) e a mais cara a de 2010 (743 milhdes). Os
gastos do PSDB sdo relativamente altos em todas as disputas, varian-
do entre 142 milhdes (2002) até 329 milhdes (2010), curiosamente
as duas disputas em que José Serra foi o candidato do partido. O que
mais chama a atengdo na figura 5, porém, ¢ o crescimento constante
dos gasto do PT: a campanha de Dilma em 2014 custou 48 vezes mais
a de Lula em 1994, passando de 8 milhdes para 383 milhdes. Ainda ¢é
um enigma entender porque mesmo com as restri¢des introduzidas ao
longo do periodo — proibi¢ao de usar outdoors, pendurar galhardetes
nos postes e fixar placas nas ruas, oferecer brindes e realizar showmi-
cios — as campanhas tiveram seus custos globais aumentados, particu-
larmente as de 2010 e 2014.

Figura 5: Gastos totais de campanha para deputado federal e presi-
dente (1994-2014).
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* Valores corrigidos pelo IPCA para 03/2017.

Fonte: Transparéncia Brasil/As Claras.
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Durante a primeira década de vigéncia da regra que permitia o
financiamento empresarial, era visdo corrente no meio politico que
alguns candidatos preferiam ndo declarar ao TSE o total de recursos
recebidos. Mas foi somente com as apuragdes do escandalo do men-
salao (2005-2006) que apareceram as comprovagoes do amplo uso de
caixa dois para financiamento dos partidos e das campanhas eleitorais
no Brasil. As investigagdes no ambito da Operacdo Lava-Jato mos-
traram que o financiamento ilicito da politica brasileira atingiu uma
escala inimaginavel, a ponto de o TSE comegar, em 2015, um longo
processo de investigacao das contas de campanha da Dilma Rousseff;

investigacdo inédita na historia das elei¢des presidenciais brasileiras.

Em 2013, a OAB entrou no STF com um pedido de Acdo Direta
de Inconstitucionalidade contra dispositivos da legislagao partidaria e
eleitoral que permitiam que as empresas privadas contribuissem para
as campanhas e os partidos. Somente dois anos depois, em setembro de
2015, o STF conclui a votacdo da matéria, decidindo favoravelmente a
proibicdo. Assim, apos vinte anos de vigéncia, a era de financiamento
empresarial da politica chegaria ao fim. E interessante observar que a
acao da OAB foi ajuizada antes que viessem a publico as dentincias da
Lava-Jato, mas a decisdo do STF ocorreria em um momento em que as

mesmas ja eram de amplo conhecimento da sociedade.

Onze elei¢des (1994, 1996, 1998, 2000, 2002, 2004, 2006, 2008,
2010, 2012, 2014) foram disputadas sob a égide do financiamento em-
presarial. O pleito de 2016 foi o primeiro a ser realizado sob a vigéncia
da proibigao. As campanhas passaram a ser financiadas exclusivamen-
te por pessoas fisicas (que podem doar até 10% do rendimento decla-
rado no Imposto de Renda) e por intermédio do uso dos recursos do
Fundo Partidario. Uma resolugdo do TSE estabeleceu tetos de gastos
segundo o tipo de municipio, tomando como patamar os gastos nas
elei¢des anteriores (2012): nas cidades acima de 200 mil eleitores os
candidatos poderiam gastar at¢ 50% do maior valor declarado; nas

cidade acima de 10 mil e com menos de 200 mil eleitores até 70% do
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maior gasto; e nas cidades abaixo de 10 mil eleitores, apenas 100 mil

reais.

A Justica Eleitoral ainda ndo apresentou um relatério completo
com a prestacao de contas das elei¢des de 2016. A expectativa € que a
vigéncia do teto de gastos e a auséncia recursos vindos das empresas
tenham reduzido significativamente o custo global da campanha. O
mais importante, porém, ¢ sabermos se as fraudes e o uso de caixa dois
realmente diminuiram. Uma das vantagens do novo modelo ¢ que foi
possivel descobrir muitas ilicitudes ao longo da campanha. A razao é
simples: hoje com a unificagdo dos sistemas de informacao da Receita
Federal, do TSE e de outros 6rgaos do Governo Federal ¢ relativa-
mente simples identificar fraudes dos individuos. O antigo modelo,
baseado em um complexo sistema de prestagdo de contas envolvendo
centenas de empresas (muitas vezes, embora com CNPjs diferentes
fizessem parte de um mesmo grupo econdmico) era uma dor de cabeca
ndo so para os fiscais da Justica Eleitoral, mas também para os pes-
quisadores que estudam o financiamento das campanhas no Brasil e

tentam analisar o cipoal de informagao contido na prestagdo de contas.

As eleigdes municipais sdo mais baratas e mais simples do que as
elei¢des gerais,ja que apenas dois cargos estdao em disputa . O desafio
maior ¢ como os partidos fardo campanhas para presidente, gover-
nador, senador e deputado sem os recursos tradicionalmente obtidos
juntos as empresas. Os candidatos a deputado federal, por exemplo,
aumentaram sua dependéncia em relagao a doagdo empresarial ao lon-
go do periodo; nas elei¢cdes de 2014, por exemplo, 8.630 empresas

doaram 375,6 milhdes aos candidatos a deputado federal.!”

Apds dentincias da operagdo Lava-Jato € pouco provavel que o
Congresso aprove nos proximos anos uma emenda constitucional ga-
rantindo retorno do financiamento das empresas. O mais provavel ¢é
que se mantenha a atual configuragdo, com parte dos recursos deriva-

dos do Fundo Partidario, e parte obtido junto a doac¢des de individuos.
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O fim do financiamento empresarial, um dos pilares do sistema politi-
co organizado a partir de meados da década de 1990, deixa uma série
de duvidas: Sera que campanhas mais baratas produzirdo um quadro
mais equanime na disputa presidencial? Sera que a auséncia de finan-
ciamento empresarial beneficiara candidatos com redes particulares
(igrejas, sindicatos, corporacdes), que podem compensar a redugao de
obten¢ao do dinheiro? Em que medida, nomes tradicionais do mundo
parlamentar, acostumados a um estilo de campanha com alto dispéndio

de recursos, se adequardo a um modelo com muito menos dinheiro?

Consideracoes finais

Neste trabalho discuti os que quatro fundamentos do modelo da
gestdo da politica brasileira em ambito nacional: a centralidade do
PT; a bipolarizagdo na disputa presidencial; a alta fragmentacao do
sistema partidario, com consequente necessidade de governos de co-
alizacdo; e o financiamento empresarial das campanhas. Sugeri que
por duas décadas (1994-2014) esses quatro pilares foram fundamen-
tais para dar estabilidade e racionalidade ao aparente caos da politica
brasileira. Adicionalmente, apresentei um conjunto de evidéncias que

apontam para uma crise deste modelo.

O financiamento de empresas, um dos fundamentos do sistema re-
presentativo nestas duas décadas, ja ndo existe; os partidos e candi-
datos terdo que buscar outras formas para financiar suas atividades.
A fragmentagdo partidaria mudou de patamar nas elei¢des de 2014; o
sistema com alta dispersdo partidaria deu lugar a um quadro de hiper-
-fragmentagdo na Camara dos Deputados, com os maiores partidos
perdendo sua importancia. O PT sofreu um enorme desgaste por con-
ta das investigagdoes da Lava Jato e da crise econdmica do segundo
governo Dilma. Ainda que possa manter-se como uma das mais im-
portantes legendas do pais, ¢ pouco provavel que o partido retome
a centralidade que teve até 2014. Quanto a bipolarizagdo na disputa

presidencial, porém, o cendrio ¢ mais nebuloso. A incerteza produzida



104 Journal of Democracy em Portugués

pela crise que afeta o Brasil desde 2015, associada a crise dos partidos
tradicionais, cria um ambiente propicio ao surgimento de novas lide-

rangas e forgas politicas.
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