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RESUMO

O artigo analisa as eleicoes de 1994 do ponto de vista dos efeitos da continuidade da
fragmentagao partidaria sobre as relagdes entre o Executivo e o Congresso. O autor chama a
ateng@o para o declinio dos dois grandes partidos e 0 aumento do nimero de partidos de
tamanho médio. A fragmentagdo, que é relacionada aos interesses dos parlamentares, deve
for¢car um estilo de governo de base consensual. Mesmo considerando os aspectos negativos
decorrentes da falta de base parlamentar do Executivo e das dificuldades de formagdo de uma
maioria estavel, o texto chama a atengao para alguns fatores que podem contrabalangar os
aspectos negativos da fragmentacdo do sistema partiddrio nacional.
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SUMMARY

This article analyzes the 1994 election by focusing on the residual effects that political party
fragmentation has on relations between the executive and legislative branches. The author
points to the decline of the two largest parties and the growth in the number of medium size
parties. This fragmentation, related to the representatives' self interests, probably will impose
a consensus-based style of government. While taking into account the negative aspects
caused by the executive's lack of any congressional base and by the difficulties in forming a
stable majority, the article stresses certain factors that may serve as counterweights to the
negative aspects brought on by the fragmentation of the nation's party system.
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Este texto apresenta algumas idéias sobre os resultados das elei¢des de 1994
focalizados do ponto de vista da fragmentacdo partiddria e de seus efeitos sobre a
governabilidade do sistema politico brasileiro'. Trata-se de uma primeira reflexdo
sobre um tema que esperamos poder desenvolver mais adiante quando dispuser-
mos de mais informacgdes sobre a supereleicdo deste ano. Portanto, ndo haverd
aqui nenhuma tentativa de correlacdes estatisticas. Limitamo-nos a transcrever
alguns dados sobre os resultados eleitorais e avancar algumas hipéteses sobre as
relacoes entre o Executivo e o Congresso a luz do perfil partiddrio resultante do
processo eleitoral. Desse modo, duas partes compdem esta exposi¢do. A primeira,
de natureza bastante descritiva, procura fazer um balanco do quadro partiddrio
brasileiro e de sua evolugdo nos ultimos anos. A Camara Federal estard no centro
dessa andlise. A segunda parte, de cariter mais especulativo, tentard avaliar os
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(1) Outros aspectos, como a
regionalizacdo, poderiam ser
também considerados numa
analise mais abrangente. Nos
quadros desta comunicagio,
limitamo-nos ao problema da
fragmentacdo avaliando ape-
nas os resultados para a Cama-
ra Federal, para o Senado e
para os governos estaduais, e
deixamos de lado os resulta-
dos para as Assembléias Legis-
lativas dos estados, cuja andli-
se, por um lado, demandaria
mais tempo e espago e, por
outro, ndo parece tdo relevan-
te para 0s nossos propositos.
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efeitos da fragmentagdo partiddria sobre a atuag@o do préximo governo. De modo
mais especifico, essa segunda parte lida com a seguinte questdo: em que medida
os resultados eleitorais podem comprometer a existéncia de uma maioria parlamen-
tar estdvel de sustentacdo do Executivo e prejudicar, ou impedir, a realizagdo do
programa de governo defendido pela coligagdo partidiria que levou Fernando
Henrique Cardoso a Presidéncia?

1. O quadro partidario pos-eleicao

z

A fragmentag@o do sistema partiddrio ¢ um dos pontos que tem atraido a
atencdo dos pesquisadores, politicos e analistas da politica brasileira’. Em principio,
o multipartidarismo extremado afeta negativamente a eficiéncia de qualquer
governo na medida em que reduz as possibilidades de formacdo de maiorias
parlamentares estdveis e relativamente coesas, capazes de oferecer sustentagdo
para a atuacdo do Executivo federal. A situac@o politico-partiddria brasileira que
seguiu o fim dos regimes militares foi marcada pela existéncia de presidentes
minoritirios diante de um Congresso partidariamente fragmentado com fronteiras
mal delineadas entre os partidos (ou parlamentares) que apdiam o governo e os que
lhe fazem oposicdo. O resultado tem sido uma situacdo em que o Executivo,
amplamente dependente de maiorias ad hoc, € levado a negociar pontualmente
com grupos de partidos ou de parlamentares cujo papel de situagdo ou oposi¢do
¢ muito instdvel e ndo muito claro. Trata-se de um contexto multipartiddrio muito
diferente daquele que resulta geralmente do bipartidarismo representado paradig-
maticamente pelo Reino Unido e pelas democracias de colonizagdo inglesa. Nesses,
tipicamente, a definicdo dos papéis € mais precisa: a maioria governa mediante um
gabinete unipartiddrio, a minoria faz oposi¢do e ndo pensa em integrar o gabinete.
O governo ndo precisa se preocupar a cada momento em negociar a aprovagio de
suas propostas.

As eleigoes de 1994 e a situagdo no Congresso

A situagdo referida acima implica um bipartidarismo ou um sistema partidario
composto por poucos partidos. Mas a situagdo brasileira pds-abertura tem sido
caracterizada por um pluripartidarismo cada vez mais fragmentado. As eleicdes de
94, apesar de algumas mudangas significativas na relacdo de forgas entre os
partidos, reproduziram o perfil partiddrio fragmentado. Desse modo, colocaram o
governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) diante de uma situagfio equivalente
a dos anteriores presidentes civis. Em outras palavras: a existéncia de um
multipartidarismo em que nenhum partido tem forca para governar sozinho impde
um estilo de governo muito diverso daquele que se origina da existéncia de um
partido majoritdrio ou de uma maioria constituida facilmente a partir da coalizdo de
dois partidos. Ao que sugerem os resultados das elei¢des para a Camara Federal
(CF) e para o Senado, o governo de FHC mais provavelmente serd forcado, tal
como
os anteriores, a manter nas relagdes com o Legislativo um tipo de atuacéo orientada
para a busca do consenso, mais proximo de um padrido da consociational
democracy de Lijphart do que de um padrdo mais conflitivo (adversarial) de
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(2) O leitor interessado no
estudo do sistema partidario
brasileiro em relacio com o
processo eleitoral encontrard
no recente livio de Olavo
Brasil de Lima Jr. uma rica
andlise da evolugdo do sistema
ap6s 1980. A questdo da frag-
mentagdo, e sua relacdo com
outros fatores sociais e politi-
cos, estd desenvolvida espe-
cialmente no cap. V, "A hete-
rogeneidade dos estados bra-
sileiros: Os sub-sistemas parti-
dérios-parlamentares". Cf. De-
mocracia e institui¢oes politi-
cas no Brasil dos anos 80. Sdo
Paulo: Loyola, 1993. Sobre o
tema, veja-se ainda, do mesmo
autor: "A reforma das institui-
¢Oes politicas: A experiéncia
brasileira e o aperfeicoamento
democrético". Dados, 1993,
vol. 36.
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governo vs. oposigﬁo3. A necessidade da busca do consenso, vale dizer, de
negociacdes continuas, relaciona-se a permanéncia do um processo de fragmen-
tacdo partiddria iniciado hd mais tempo. Segundo Olavo Brasil de Lima Junior, a
fragmentacdo média entre 1985 e 1990 foi de 0,814. Em 1986, nas eleicdes para a
Constituinte, onze partidos conseguiram representacdo na Camara Federal (“"parti-
dos parlamentares”, para fins de exposicdo), nimero que poderia ser considerado
elevado e que, de acordo com Sartori, incluiria o sistema partiddrio brasileiro na
classe do pluralismo extremado’. Mas entdo o indice de fragmentagio de 0,65 que
achamos era relativamente baixo em virtude do elevado nimero de cadeiras
conquistadas pelo PMDB e pelo PFL’. O PMDB, nessa ocasido, ficara com 53% dos
lugares (257 deputados) e o PFL com 24% (118 deputados). O PDS, terceiro partido
em ordem de importancia, estava muito distante dos dois maiores. Tinha apenas 7%
(33 deputados). Os dois maiores partidos, entdo formalmente unidos na Frente
Liberal, aparentemente dispunham de uma tranqiiila maioria. Porém, apds a
eleicdo, aconteceu algo que, julgado a luz da vivéncia partiddria de democracias
consolidadas, pode ser considerado fantdstico: no transcorrer da mesma legislatura
— sem que ocorresse qualquer eleicdo— o niimero de partidos na CF pulou de onze
para 21, elevando a fragmentacéo para 0,86.

Vé-se aqui que a multiplicagdo do nimero de partidos e o aumento do indice
de fragmentacdo, ocorridos no transcurso de uma mesma legislatura, ndo tiveram
relagdo com varidveis extraparlamentares (sécio-econdmicas, demograficas etc.)
nem com varidveis relacionados ao sistema eleitoral propriamente dito. Os
movimentos de cissiparidade e migracdes partiddrias — que acarretaram o enfra-
quecimento dos dois maiores partidos, o aumento do nimero de partidos médios
e de micropartidos — vieram do interior do parlamento, o que significa dizer, do
interior da classe politica. Os eleitores, ou outros setores da sociedade, ndo
estiveram envolvidos. O fator determinante localiza-se nos interesses particularisti-
cos da maioria dos deputados que elaboram os regulamentos, as leis, as regras do
jogo. E claro que esses interesses néio podem ser entendidos sem referéncia a uma
subcultura politico-parlamentar especifica que legitima a atividade parlamentar (e
governamental de modo geral) mais como um sistema de dominacdo do que de
representago de interesses societais. E essa subcultura que faz aceitdvel um padréio
de conduta destinado a oferecer muitos beneficios e vantagens aos que conseguem
chegar a Camara (e a outras instancias do poder). A legislacdo partiddria e os
regulamentos internos do Congresso, elaborados pela fac¢do parlamentar da classe
politica, devem ser entendidos desse prisma. Eles visam ampliar, tanto quanto
possivel, o grau de liberdade e autonomia individual dos parlamentares diante dos
partidos e dos eleitores.

A valorizag@o personalistica do parlamentar e o enfraquecimento da institui-
¢do partiddria no interior do Congresso t€m sido apontados com pessimismo por
numerosos autores. Ndo é o caso de nos alongarmos neste ponto’. Mas, como
salientaremos no final deste texto, muitas pesquisas comprovam que, ao lado
desses aspectos relacionados a um extremado personalismo e clientelismo que
tendem a deslegitimar o sistema partiddrio, os partidos t€m certo perfil ideoldgico
derivado da representacdo de interesses sociais relativamente bem definidos.
Aparentemente, estamos diante de uma situacdo de tranmsicdo partiddria que
possibilita a coexisténcia de um conjunto de tragos que tendem a deslegitimar o
sistema partiddrio e fazé-lo pouco representativo ao lado de outros que tendem a
legitima-lo e a reforcar suas funcdes de representacdo. O resultado é um quadro
politico-partiddrio bastante complexo que obriga as reflexdes sobre os efeitos de
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(3) Cf. Arend Lijphart. Demo-
cracy in plural societies: A com-
parative exploration. Yale Uni-
versity Press, 1977.

(4) Olavo Brasil de Lima Jr.
Democracia e instituicbes poli-
ticas no Brasil dos anos 80, op.
cit. O autor utiliza a férmula de
Douglas Rae, autor de um
trabalho paradigmatico sobre
sistemas eleitorais (The politi-
cal consequences of electoral
laws). O indice de Rae varia de
0 a 1, sendo de 0,50 para o
caso de uma divisdo perfeita
de votos (ou de lugares no
parlamento) entre dois parti-
dos. Para que se tenha uma
idéia das magnitudes: a média
(1945-73) da Franca na IV Re-
pablica foi 0,79; a da Itdlia,
0,71; a do Reino Unido, 0,52;
a dos EUA, 0.,49. Apud G. Sar-
tori. Partidos e sistemas parti-
ddrios. Rio de Janeiro: Zahar/
Ed. da UNB, 1982.

(5) Sartori, op. cit.

(6) Em si, o aumento do nd-
mero de partidos ndo implica
necessariamente  aumento  do
grau de fragmentagdo porque
os micropartidos, sem poder
de chantagem, quer dizer, sem
capacidade de alterar ou afetar
os resultados das votagdes no
Congresso, contam pouco. Por
outro lado, a férmula de Rae
ndo indica, como sabem os
especialistas, se o multiparti-
darismo € segmentado ou po-
larizado, quer dizer, se os
partidos, além de numerosos,
estdo  profundamente marca-
dos por diferencas ideoldgicas
irreconcilidveis.

(7) Carlos Alberto Marques
Novaes, no seu detalhado es-
tudo sobre o funcionamento
da Camara, mostra como a
acdo individual do parlamen-
tar é "cada vez mais premiada
porque crescentemente torna-
se mais eficaz do que a acdo
coletiva coordenada", quer di-
zer, da acdo inter e intraparti-
dos. "Dinamica institucional da
representacdo”. Novos Estudos,
Cebrap, n° 38, margo de 1994,
p. 102. Olavo Brasil de Lima
Jr., por sua vez, chama a aten-
¢do para o enorme grau de
autonomia dos representantes
em face do eleitorado e para o
fato de que, se "o partido vale
eleitoralmente [em razio do
monopdlio da  representacdo
que possui], no Legislativo
vale o parlamentar". "Os parti-
dos, o Congresso e 0 povo ou
o que fazer". In: O governo
Collor no quadro pds-eleitoral.
IUPERIJ, Grupo de Conjuntura,
n° 33, outubro de 1990.
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nosso multipartidarismo a levar em conta nao s6 o formato aritmético do sistema
(nimero de partidos, distribuicdo das cadeiras entre eles) como sua natureza
(ideologia, clientelismo, organizagdo interna, personalismo etc.).

QUADROI
Partidos parlamentares na CF

Partido Eleicdes Final da Eleicdes Eleicoes

de 1986 legislatura de 1990 de 1994

de 1986

cadeiras % cadeiras % cadeiras % cadeiras %
PMDB 257 (52,9) 131 (26,5) 108 (21,6) 107 (20,9)
PFL 118 (24,2) 90 (18,2) 84 (16,7) 89 (17.,3)
PDT 24 (4,9) 38 (7,7) 47 (9,3) 34 (6,6)
PDS 33 (6,8) 32 (6,5) 42 (8,3) - -
PP - - - - - - 37(7,2)
PRN - - 31 (6,3) 40 (8,0) 1 (0,2)
PTB 18 (3,7) 28 (5,7) 38 (7.5) 31 (6,1)
PSDB - - 60 (12,1) 37 (74) 62 (12,1)
PPR - - - - - - 52 (10,1)
PT 16 (3,3) 17 3.4) 35 (6,9) 49 (9,6)
PDC 5 (1,0) 15 (3,0) 22 (4,4) - -
PL 6(1,2) 13 (2,6) 15 (3,0) 13 (2,5)
PSB 1 (0,2) 8 (1,6) 11 (2,2) 14.(2,7)
PSC - - 3 (0,6) 6 (1,2) 3 (0,6)
PCdoB 6(1,2) 6(1,2) 5 (0,9) 10 (1,9)
PRS - - 7(1,4) 4 (0,8) - -
PCB(PPS) 3 (0,6) 3(0,6) 3 (0,6) 2(04)
PTR - - 4(0,8) 2 (0,4) - -
PST - - 5(1,0) 2 (0,4) - -
PSD - - 1 (0,2) 1 (0,2) 3 (0,6)
PRP - - 1 (0,2) - - 1 (0,2)
PT doB - - 1 (0,2) - - - -
PMN - - 1 (0,2) 1(0,2) 4 (0,8)
PV - - - - - - 1 (0,2)

487 (100,0) 495 (100,0) 503 (100,0) 513 (100,0)

Nas eleicdes de 1990 para a CF, achamos um indice de fragmentacdo da
ordem de 0,88, igual ao que resultou da distribui¢do das cadeiras nesta tdltima
eleicdo de 1994. Em comparagdo com a situag@o existente no final da legislatura da
Constituinte, as elei¢des de 90 ocasionaram uma pequena reducdo do nimero de
partidos, de 21 para dezenove. Agora, nesta elei¢do, dezoito partidos conseguiram
ao menos uma cadeira na CF. Desse modo, considerando as trés tltimas elei¢oes
para a Camara, o niimero de partidos parlamentares parece ter se fixado em torno
de vinte. Mas, em termos da problematica do fracionamento partidario, a simples
contagem de partidos € pouco relevante. Importante, aqui, € que o PMDB e o PFL
ndo se recuperaram de perdas ocorridas apés as eleicdes de 1986 (na realidade,
tiveram uma ligeira perda), enquanto aumentava o niimero de partidos de porte
médio. Desde as eleicdes de 1986 até as de 1990, a soma das propor¢des de
cadeiras ocupadas pelo PMDB e o PFL na Camara Federal vem declinando: 77%
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Obs.: O PPR e o PP surgiram
em fins da legislatura eleita em
1990. O PPR reuniu os parla-
mentares do PSD e do PDC. O
PP reuniu parlamentares do
PST e do PRT. Nao registramos
a legenda do Prona, existente
no final da legislatura que estd
se encerrando, porque os da-
dos referem-se aos resultados
alcancados pelos partidos nas
eleicoes. O Prona, na verdade,
nunca chegou a eleger um
deputado federal. Na legislatu-
ra que estd se encerrando con-
seguiu uma cadeira em razdo
da transferéncia de uma depu-
tada eleita pelo PDT carioca
para esse partido. Nas eleicoes
deste ano, a mesma deputada
concorreu pelo Prona mas ndo
foi eleita. No quadro acima,
essa parlamentar foi registrada
como eleita pelo PDT.
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nas eleicdes de 1986; 45% ao final da mesma legislatura; 38% nas eleicdes de 1990.
Agora, a ligeira perda do PMDB foi compensada pelo pequeno ganho do PFL, de
modo que a propor¢do de deputados eleitos sob a legenda dos dois maiores
partidos ficou praticamente nos mesmos 38%.

Depois das eleicdes de 1990, nenhum partido obteve mais de 150 das 513
cadeiras da CF (29% do total). O nimero de legendas com menos de dez deputados
aumentou de cinco para oito no transcorrer da prdpria legislatura que votou a
Constituigdo de 1988. Em 1990, oito, e em 1994, sete desses partidos com menos de
dez deputados conseguiram, através de eleicdes, representagdo na Camara. Porém,
o fendmeno mais importante em termos do perfil do sistema partidirio no
Legislativo federal foi o aumento do nimero de partidos de tamanho intermedidrio
ou médio em razdo de migracdes, cissiparidade ou de resultado eleitoral. Entre os
partidos com 25 a 49 deputados, havia apenas um no inicio dos trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte (o PDS). Depois das eleicdes de 1990, seis
partidos chegaram a essa classe. Nestas tltimas elei¢des, o nimero de legendas de
25 a 49 cadeiras baixou para quatro mas, em compensacdo, na classe dos partidos
de cingiienta a 74 cadeiras (10% a 14% da CF, aproximadamente) surgiram dois
partidos, o PSDB e o PPR.

QUADRO II
Distribuicdo dos deputados federais por tamanho dos partidos

N° de deputados Eleigoes Elei¢oes Eleigoes
por partido de 1986 de 1990 de 1994
150 ou mais 2 - -
100 a 149 - 1 1
75a99 - 1 1
50 a74 - - 2
25a49 1 6 4
10a24 3 3 3
Menos de 10 5 8 7
Total de partidos 11 19 18

Aparentemente, a julgar pelas elei¢des de 1990 e 1994, o niimero de partidos
médios® parece estabilizado em torno de seis. Nessa classe, na situagdo brasileira,
temos partidos relevantes, possuidores de certo potencial de chantagem, capazes
de alterar os rumos da disputa parlamentar. Os partidos com menos de dez
deputados, alguns com tr€s, dois ou mesmo um deputado (que denominaremos de
micropartidos), sdo obviamente partidos irrelevantes para a governabilidade do
sistema. Na proxima legislatura, a soma de cadeiras dos micropartidos ndo passara
de 3% do total.

O Quadro III mostra de modo mais sintético do que o quadro anterior a
tendéncia ao aumento desses partidos de "classe média".
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(8) Estamos chamando de par-
tidos de tamanho médio os
que tém de 31 a oitenta depu-
tados (aproximadamente en-
tre 6% e 15% da CF). Em parla-
mentos de outros paises talvez
devessem ser denominados de
partidos pequenos. Na situa-
¢do brasileira, diante de outros
partidos muito menores, inclu-
sive de "partidos" com um de-
putado, a designacdo de par-
tidos de tamanho médio pare-
ceu mais adequada, tanto mais
que foi utilizada por nés quan-
do a Camara possuia "apenas"
487 cadeiras.
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QUADRO III
Tamanho dos partidos na Camara Federal

N° de deputados Elei¢ao Final da Eleicdo Elei¢do
por partido de 1986 legislatura de 1990 de 1994
de 1987-90

Partidos grandes

(81 ou + deps.) 2 2 2 2
Partidos médios

(31 a 80 deps.) 1 4 6 6
Partidos pequenos

(10 a 30 deps.) 3 4 3 3
Micropartidos

Menos de 10 deps.

¢ ps.) 5 11 8 7
Total de partidos

na Camara Federal 11 21 19 18

Os dados acima indicam que o nimero de pequenos e micropartidos
permaneceu aproximadamente o mesmo entre as eleicdes de 1990 e 1994. Os
micropartidos passaram de cinco para onze no transcorrer da propria legislatura de
1987-90, quando oito partidos que ndo tinham elegido um sé deputado federal
passaram a estar presentes na CF’. Nas duas dltimas eleicdes, seu nimero baixou
ligeiramente. No decurso dessa mesma legislatura, dois partidos médios surgiram
em razdo de migracdo partiddria (o PDT e o PRN) e um em razdo de cissiparidade
(oPSDB).

Nas elei¢cdes de 90, seis partidos elegeram entre trinta e 79 deputados,
passando assim, pelos nossos critérios, a integrar a classe dos partidos de tamanho
médio: o PDT, o PDS, o PRN, o PTB, o PSDB ¢ o PT. No final da legislatura, dois
novos partidos de tamanho médio foram criados por fusdo: o PP (PST+PRT) e o
PPR (PSD+PDC). Mas o niimero de partidos médios declinou ligeiramente: o PDS
desapareceu enquanto o PTB e o PRN perderam deputados e foram rebaixados
para a classe dos partidos pequenos (entre dez e trinta cadeiras).

J4 a maioria dos micropartidos, entre as eleicdes de 86 e as de 94, permaneceu
na mesma classe, quer dizer, ndo conseguiu crescer € provavelmente, de parte dos
seus deputados, ndo houve esfor¢co nessa direciio porque essas legendas serviam
basicamente a seus interesses pessoais. Nessa classe, levando-se em conta que o
nimero de parlamentares por legenda é muito baixo, houve morte e ressurrei¢dao
de alguns desses micropartidos, como foi o caso do PRP — que ndo elegeu ninguém
em 1990 mas reapareceu na Camara nas elei¢cdes deste ano — e do Prona — que
surgiu no transcorrer da legislacdo passada mas que agora, como dissemos, nao
conseguiu representac@o apesar de seu candidato ter chegado em terceiro lugar na
disputa presidencial (7% da votacdo). O PT do B, que aparece com um deputado
no final da legislatura eleita em 1986, ndo elegeu nenhum deputado em 1990 e em
1994, Mas trés micropartidos da elei¢do de 86, os mais ideolégicos, ascenderam
a condicdo de partidos pequenos em 1994: o PL, o PC do B e o PSB.
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(9) Trata-se das seguintes le-
gendas: PSC, PRS, PTR, PST,
PSD, PRP, PMN e PT do B.

(10) Na realidade, também em
1986 o PT do B ndo elegeu
ninguém. Mas entre os deputa-
dos que abandonaram os par-
tidos pelos quais foram eleitos,
houve um que se transferiu
para o PT do B, que assim
"apareceu" entre os partidos
parlamentares no  transcorrer
da legislatura eleita para a
Constituinte.
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Nestas ultimas elei¢des, o nimero de partidos médios voltou a seis: PDT, PP,
PTB, PSDB, PPR e PT. Em relacéo a legislatura anterior, essa classe perdeu dois
membros: o PRN, que declinou para a condi¢do de micropartido ao eleger s6 um
deputado, e o PDS, que deixou de existir quando da fusdo para a formagdo do PPR.

O aumento da fragmentacdio decorre, pois, de dois processos: do aumento
do niimero de partidos médios e do declinio dos dois maiores partidos. Nestas
dltimas eleicdes, a propor¢do de cadeiras ganhas pelo PMDB é de cerca de um
quarto do total. Em 1986, o PMDB comecara a legislatura com 53% e o PFL com
24%. Agora, apenas o PMDB ter4 inicialmente mais de cem cadeiras. Mas € provavel
que alguns de seus deputados migrem para o PSDB. Se essa migracdo ndo for
suficientemente grande para elevar o PSDB ao status de maior partido da Camara
Federal, o nimero de partidos médios ficard em torno de seis, o que significa a
manutencdo de um elevado coeficiente de fracionamento. A continuidade da
fragmentacdo devera impor um estilo de relagdes "negociais” entre o Executivo e
o Congresso pois € dificil, no transcorrer da proxima legislatura, uma mudanca
radical no quadro partidario. Ainda que no decurso dos trabalhos parlamentares
muitos deputados de outras legendas transfiram-se para o PSDB a ponto de dobrar
a representagdo tucana na Camara, o partido do presidente ndo terd mais do que um
quarto das cadeiras.

Os resultados para o Senado

A votag@o para o Senado Federal reforgou ligeiramente o fracionamento do
conjunto do sistema partiddrio. Algumas legendas que anteriormente nele ndo
estavam presentes — como o PSB, o PPS e o PL — conseguiram eleger um
representante, enquanto o PT, que tinha apenas um senador, elegeu quatro. Com
isso, onze partidos obtiveram representacdo na Camara Alta. O PMDB, o maior
deles, tem apenas 26% do total de cadeiras e o PFL, o segundo, 22%. O indice de
fragmentacdo chegou a 0,84. Mas deve-se notar a elevada correlagdo positiva entre
os partidos que ganharam mais cadeiras na CF e os que ganharam mais cadeiras no
Senado.

QUADRO IV
Elei¢cdes 1994
Senado da Republica

N° cadeiras %

PMDB 22 27,2
PFL 18 22,2
PSDB 11 13,6
PPR 6 74
PDT 6 7.4
PT 5 6,2
PP 5 6,2
PTB 5 6,2
PSB 1 1,2
PPS 1 1,2
PL 1 1,2
81 100,0%
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Obs.: Os resultados indicam
o total de cadeiras no Sena-
do, apds a renovacdo, nestas
eleicdes, de dois tercos de
seus membros. No momento
em que escrevemos, nio es-
tava decidido se o senador
Humberto Lucena (PMDB da
Paraiba) estaria entre os ree-
leitos. No quadro acima, o
referido senador foi incluido
entre os eleitos pelo PMDB.
Caso fique de fora, o PFL
ficard com a sua vaga.
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A votagdo para o governo dos estados

Nas condi¢des brasileiras de forte influéncia dos Executivos estaduais nas
bancadas de seus Estados, o problema da fragmentacdo partidaria ndo pode ser
examinado apenas do 4ngulo da representacdo no Parlamento. Os resultados das
elei¢des para os governos estaduais constituem outro elemento que pode complicar
o mapa politico e, as vezes, acentuar o fracionamento do sistema partiddrio
nacional.

Contudo, ndo foi o que aconteceu nessas ultimas eleicdes. Ao contrrio dos
resultados para a Presidéncia e para o Congresso, houve certa confluéncia entre
resultados colhidos pelos partidos para os governos estaduais, de um lado, e para
o Legislativo federal, de outro. Os partidos mais fortes no Congresso conseguiram
capturar mais estados. O PMDB, a maior bancada, venceu em nove estados contra
seis do PSDB. Mas os resultados foram indiscutivelmente mais favordveis aos
tucanos. O PSDB conquistou os governos das trés unidades da Federacdo do
Sudeste de maior colégio eleitoral, o que equivale a dizer, dos estados de maior
produto interno, maior populacdo e maior importancia politica. As bancadas dos
estados que passam a ser governados pelo PSDB chegam a 42% das cadeiras na CF.
Somadas as dos dois estados ganhos pelo PFL (11%), sobem para 53%. Obviamente,
apenas uma parte das bancadas estaduais € composta de parlamentares eleitos pelo
PSDB ou seus aliados na campanha presidencial. Mas, nas barganhas do "toma 14,
da ca" das disputas politicas, ndo seria necessdrio enfatizar a forca do Executivo
estadual junto aos deputados federais do seu estado, mesmo quando estes tultimos
ndo sdo do mesmo partido. Por isso, os resultados das competi¢des para os
governos dos estados devem favorecer a elevaciio do coeficiente de governabilida-
de e até mesmo acarretar algum aumento da concentragdo partiddria decorrente de
um possivel fortalecimento numérico do PSDB no Congresso.

2. Até que ponto a fragmentaciio pode atrapalhar?

Ainda € cedo para fazer uma avaliagdo dos efeitos da votagdo para os
governos estaduais sobre a distribuicdo das cadeiras no Congresso. Tendo em
conta, ademais, que a Presidéncia da Reptiblica estd em maos do PSDB, é provavel
que esse partido se fortalegca no transcorrer dos trabalhos legislativos. Alguma
migragdo partiddria deve ocorrer em direcdio aos tucanos. Nesse caso, o partido que
provavelmente sofrerd uma sangria mais intensa serd o PMDB. Mas sdo especula-
¢des. No momento, pode-se apenas constatar que, para se chegar a 50% dos votos
na CF, serd preciso a soma dos votos dos trés maiores partidos (PMDB, PFL e
PSDB). Qualquer defec¢do impede a formagdo de uma maioria. O PSDB e seus
aliados (PFL e PTB) somam apenas 35% do total. Para chegarem a mais de 50%
precisam do PMDB. A colaboragdo eventual do PPR (10%) e do PP (7%) a um
programa de reformas de tipo liberal, ou de desestatiza¢do, permitiria ao Executivo
chegar precisamente a 52%, o que ndo é garantia de uma maioria estavel. Com isso,
a forca de barganha de partidos que t€m cerca de 10% dos lugares na Camara
aumentou consideravelmente.
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QUADRO V
Distribui¢ao dos estados por partido

Partidos Estados % do eleitorado
PSDB: (SP, MG, RJ, CE, PA, SE) 51,3
PMDB: (RS, SC, GO, PB, P, RN, MS, AL, RO) 20,9
PFL: (BA, MA) 10,3
PPR: (AM, TO, AC) 2,1
PDT: (PR, MT) 75
PSB: (PE, AP) 49
PT: (DF, ES) 2,9
PTB: (RR) 0,1

100,0

Em principio, quanto maior a fragmentacdo, maior a dependéncia do
Executivo diante do Legislativo. "Quanto maior a rotatividade ministerial, mais
fragmentado e polarizado serd o sistema", diz Wanderley Guilherme dos Santos''.
Entendemos que seria mais adequado inverter a relagdo de causa e efeito,
podendo a rotatividade ser tomada como um indicador de fragmentagdo. Mas,
uma rotatividade elevada deve levar a um rebaixamento dos niveis de eficiéncia
governamental em virtude de mudangas sucessivas nos ministérios e da necessi-
dade de o Executivo, para obter apoio parlamentar, recrutar seus membros mais
por razdes de apoio politico-partidario do que por critérios de eficiéncia e/ou de
afinidade programatica. Estamos supondo, o que parece intuitivo, que as escolhas
ministeriais por critérios de oportunismo politico (necessidade de ampliacdo de
apoio no Congresso), em comparacdo com as que sdo feitas por critérios de
competéncia e afinidade ideoldgica com a Presidéncia, reduzem os coeficientes
de eficiéncia. A seqiiéncia causal seria portanto a seguinte: (1) fragmentagdo
partiddria; (2) necessidade de apoio partiddrio no Legislativo; (3) ampliagdo do
leque de participacdo de vdrios partidos no ministério; (4) tendéncia ao aumento
da rotatividade ministerial; (5) declinio dos indices de eficiéncia governamental.
A hipétese € de que, ceteris paribus, mudangas ministeriais rdpidas aumentam a
tendéncia a ineficiéncia em razdo da reducdo da taxa de acumulagdo de experién-
cia e de que a necessidade do consenso favorece (mas ndo impde necessariamen-
te) o imobilismo. Como nos governos civis anteriores, o Poder Executivo podera

86 NOVOS ESTUDOS N° 41

(11) Wanderley Guilherme dos
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ficar bastante dependente de muitas liderancas parlamentares. Nesse quadro de
multipartidarismo, em principio, nio estdo afastados os riscos de imobilismo cuja
expressdo maxima seria a incapacidade de o Executivo levar a frente as reformas
constitucionais expressas no programa do PSDB e do PFL. Os perigos de paralisia
deciséria podem ser enfrentados mediante um estilo de fazer politica amplamen-
te fundado na busca do consenso. Mas este pode ser alcangado mediante
concessoes que terdo como fundamento a eliminacdo de radicalismos de toda
espécie. Neste caso, € provavel alguma mutilagdo dos projetos reformistas defen-
didos pela coligagdo vitoriosa na competicdo pela Presidéncia da Republica.
Naturalmente, esse risco diminui na propor¢do da aceitacdo das propostas gover-
namentais pela chamada opinido publica, capaz de influenciar o Congresso.

Wanderley Guilherme dos Santos, no trabalho citado, mostra a paralisia
deciséria a que foi conduzido o governo Goulart em virtude da fragmentag@o e da
polarizagdo ideoldgica. Sem buscar nenhuma analogia com a situacdo existente
durante o governo Goulart, o perfil partiddrio atual do Congresso constitui um
fantasma a rondar o governo FHC. A questdo central da governabilidade e da
eficiéncia do préximo governo terd algum tipo de relacdo com as possibilidades de
constitui¢do de uma maioria estavel de sustentagdo parlamentar.

Mas, mesmo aceitando que um mapa partiddrio fragmentado tende a ter
efeitos negativos sobre os coeficientes de governabilidade, caberia examinar de
modo mais concreto a dimensdo do problema. E preciso considerar com que tipo
de partidos o Executivo precisa barganhar. Nossa hipdtese é de que, consideran-
do o sistema partiddrio brasileiro, tratar-se-4 de uma relacdo de trocas que
envolverd, por um lado, fatores de natureza clientelistica e, por outro, fatores de
natureza ideoldgica. Os primeiros estardo orientados para a manutengdo de
vantagens e beneficios especificos para a facgdo parlamentar da classe politica
relacionados ao controle de fatias do poder estatal. Os segundos estardo relacio-
nadas & manutencdo da imagem dos partidos — ou de suas liderangas mais
expressivas — junto ao eleitorado e envolvem a questdo da representacdo de
interesses extrapartiddrios. Entendemos que os dois aspectos estdo presentes no
sistema partiddrio brasileiro.

J& constitui um lugar-comum a afirmagdo de que a solidez programética e
ideoldgica do sistema partiddrio brasileiro deixa muito a desejar em comparacdo
com a existente em outros paises. Na parte inicial deste texto, ao nos referirmos aos
interesses dos parlamentares na manutencdo de préticas debilitadoras dos sistema
partiddrio, enfatizamos um aspecto, o mais negativo, que vé€ o jogo politico em
fun¢@o dos interesses de dominacdio da classe politica. Mas este ¢ um lado da
questdo. Se o lado da representacdo de interesses societais, externos a classe
politica, fosse inteiramente abandonado, os interesses especificos dos membros das
classe politica teriam mais dificuldades para serem alcancados ou talvez ndo
pudessem mesmo ser atendidos.

No caso brasileiro, se os partidos fossem aquela geléia sem consisténcia,
movidos unicamente por objetivos clientelisticos e personalisticos dos politicos,
ndo haveria razdo para se preocupar com a questdo da fragmentacido porque o
Executivo ndo encontraria dificuldade na constituicdio de um bloco majoritario
estdvel. Como salientamos no inicio deste texto, numerosas pesquisas revelaram
que os partidos brasileiros relevantes possuem alguma consisténcia e expressam,
de algum modo, tendéncias do eleitorado e representam interesses sociais determi-
nados, como mostraram, por exemplo, as discussdes quando da elaboracdo da
Constituigio. E justamente por isso que as estratégias de aliangas tém importancia,
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os potenciais de coalizdo partiddria ndo se distribuem igualmente e as relacdes
Executivo-Legislativo ficam mais complicadas.

E possivel localizar em todos os partidos relevantes uma "espinha dorsal”,
um "nicleo ideolgico dominante” que marca cada um deles em termos da
ideologia e da composicdo social, tal como encontramos numa pesquisa que
realizamos com deputados eleitos para a Constituinte'>. No mesmo sentido, M.
Dalva G. Kinzo, ao estudar as trajetorias partiddrias dos parlamentares, concluiu
que "apesar da instabilidade e da volubilidade [...] é possivel discernir certo padrao
no que se refere a uma parcela considerdvel de politicos [...] A maioria seguiu
trajetérias ndo de todo incoerentes [..] Clivagens ideoldgicas substanciais se
manifestaram entre os partidos e provavelmente se manifestario sempre que
estiverem em jogo questdes tdo relevantes com aquelas votadas durante a
Constituinte"'>. Na realidade, como nota Carlos Alberto Marques Novaes em sua
pesquisa sobre o funcionamento da Camara, as liderangas politicas, mesmo na
auséncia de organizacdes partiddrias mais solidas e estdveis, tendem a se manter
num mesmo campo ideolégico: "As estruturas partiddrias sdo frageis, mas as
afinidades ideoldgicas conformam campos estiveis"'*.

Por isso, a probabilidade de um deputado de "direita" (digamos, do PPR ou
PFL) transferir-se para um partido de "esquerda" (digamos, o PT ou o PC do B)
é extremamente baixa. A mesma coisa pode ser dita com relacdo a um politico
de "esquerda" que decida abandonar seu partido. Nesse caso, para reduzir os
custos eleitorais de mudanga de legenda, deverd procurar outra organizagcdo que
pareca localizada num campo ideoldgico afim. A mudanca de partido obedece
ao que se poderia denominar de uma "lei de afinidade ideoldgica" porque, entre
outros possiveis motivos, as diferentes facgdes da classe politica ndo podem
perder o seu eleitorado. Desse prisma, os politicos de partidos de "centro" t€m
mais flexibilidade migratéria: os custos eleitorais da migracdo tendem a ser
menores uma vez que a "traicdo" aos principios ndo parece muito forte. Os
partidos de "esquerda", mais ideoldgicos, t€m mais dificuldade no estabeleci-
mento de coligacdes que escapem do universo ideoldgico socialista”®. Pensamos
que as mesmas observacdes relativas as pessoas dos politicos podem ser
estendidas aos partidos.

Se os partidos brasileiros, como indica a maioria das pesquisas, t€m alguma
consisténcia programdtica e ideoldgica, a constituicio de um bloco governamental
estdvel num contexto de pluripartidarismo extremado pode se apresentar como
uma obra de engenharia complexa, delicada, que contém em si alto potencial de
imobilismo derivado do esfor¢o da busca de consenso.

Mas, aceitando que as caracteristicas do sistema partiddrio, de modo geral, e
seu fracionamento, de modo particular, sdo potencialmente um fator negativo para
o funcionamento do sistema politico no seu conjunto, na presente conjuntura,
outros fatores podem reduzir os reflexos negativos no que diz respeito aos
coeficientes de governabilidadel6. Nesse sentido, nas presentes condigdes brasilei-
ras, os seguintes aspectos devem ser levados em conta:

1) As possibilidades de aliancas interpartidarias, capazes de oferecer susten-
tacdo ao Executivo. O PSDB, em termos programdticos e ideoldgicos, pode ser
localizado em algum ponto entre o PT, o PDT, de um lado, e o PFL, o PPR, de
outro, para considerarmos apenas os partidos com um perfil mais definido. O PSDB,
por isso, tem elevado potencial de coalizdo, podendo aliar-se a partidos, ou faccoes
partiddrias, a sua esquerda e a sua direita. Com isso, tem maiores possibilidades
de conseguir maioria no Congresso”. O PMDB também deveria ter um potencial de
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"y

coalizdo elevado, mas razdes "éticas", além das ideoldgicas, elevam seu indice de
rejeicdo por parte de um partido de esquerda, como o PT. Outros partidos — como
o proprio PFL ou o PPR (entre os de "direita"), o PT ou o PDT (entre os de
"esquerda") — tém um potencial de coalizdo bem menor do que o dos tucanos'®.
E aqui nfo se pode esquecer o papel que a pessoa do presidente, que possui um
campo de movimentaciio bastante amplo a direita ou a esquerda, pode desempe-
nhar na formagdo de um bloco partiddrio majoritirio e estdvel no parlamento.
Assim, os riscos de falta de base parlamentar podem ser menores do que sugeriria
uma andlise formal da distribui¢do das cadeiras e da forca da coligagdo PSDB-PFL-
PTB no Congresso. Ndo seria demais buscar uma analogia com as formas das
"democracias consensuais" nas sociedades plurais estudadas por Lijphart. Gover-
nar através de uma grande coalizio pluripartidiria pode ser uma alternativa
razodvel ao modelo anglo-saxdo da regra da maioria pura. Na verdade, nas
presentes condicdes brasileiras pode ser a unica alternativa, tanto mais factivel
quanto as segmentagdes setoriais brasileiras ndo sdo da magnitude das das
sociedades plurais descritas por Lijphart ou, pelo menos, ndo se refletem com
intensidade no jogo partiddrio.

2) O segundo aspecto sobre o qual queremos chamar a atencdo vem do
estreitamento do leque ideoldgico ocorrido depois do fim do socialismo no Leste
europeu e do nacional-populismo na América Latina. Nao se quer dizer, com isso,
que as diferencas ideoldgicas desapareceram. O "combate ao neoliberalismo", por
exemplo, deve continuar sendo por certo tempo uma das bandeiras das diferentes
faccdes  de "esquerda" dentro e fora do Congresso. Os interesses corporativos
ligados & manutencdo do modelo nacional-populista persistem e devem se
manifestar, no plano politico, na resisténcia a reformas que favoregam o mercado
em relacdo ao Estado. Porém, eleitoralmente, a bandeira nacionalista e estatizante
deixou de ter a mesma atracdo do passado. Do ponto de vista das estratégias de
maximizacdo de votos aplicadas pela classe politica, o nacional-estatismo ndo rende
mais os mesmos dividendos. Desse modo, o multipartidarismo brasileiro, do ponto
de vista ideoldgico, acaba por assemelhar-se mais a um pluralismo moderado do
que a um pluralismo polarizadolg.

3) Um terceiro fator deve possibilitar a superacdio, na pratica parlamentar, de
obstdculos que o simples exame da fragmentac@o partiddria tende a potenciar. Em
larga medida, como enfatizamos no transcorrer deste texto, a fragmentacdo parece
fortemente associada a interesses da facg¢do parlamentar da classe politica na
obteng¢do de vantagens pessoais, ou seja, ao personalismo politico. O multipartida-
rismo brasileiro ndo € a expressdo, no plano partidario, de conflitos decorrentes de
uma marcada segmentacdo social, politica, religiosa, étnica ou ideoldgica existente
no interior da sociedade. Portanto, as possibilidades de barganhas clientelisticas
que ampliem o apoio parlamentar ao Executivo podem superar as divisdes
partidérias. E, nas condigdes do sistema brasileiro, a Presidéncia, nas suas relagdes
com o Congresso, possui muitos instrumentos de distribuicdo de beneficios e de
puni¢des. Um desses instrumentos de pressdo-cooptacdo especialmente eficaz sdo
os meios de que dispde o Executivo para influir nas chances de reelei¢do (ou ndo-
reeleicio) dos parlamentares mediante o atendimento (ou ndo-atendimento) de
reivindicacdes regionais e corporativas. Possui, pois, o governo, instrumentos
fortes de barganha para conseguir a aprovagio no Legislativo de seus projetos™.
Trata-se aqui de um aspecto institucional relacionado & forca da Presidéncia num
regime presidencialista. A ele deverfamos acrescentar outro, de natureza mais
pessoal e simbdlica, que deriva do prestigio politico pessoal de presidentes eleitos
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por voto popular direto. No caso atual, a legitimidade do presidente tende a ser
elevada notadamente por ter sido eleito no primeiro turno.

4) Por fim, cumpre salientar um dado, referido anteriormente, que deve agir
no sentido de aumentar a forca de negociacdo do Executivo federal sobre o
Legislativo e contrabalangar a fragmentacdo partidaria existente. Trata-se da vitéria
obtida pelo partido da Presidéncia nos trés principais estados da Federac@o. Desta
feita, o Executivo federal poderd, em principio, contar com importante apoio de
governadores que, a0 mesmo tempo em que necessitam do governo federal,
dispdem de forca de pressdo sobre os parlamentares de seus estados.

Por isso, apesar dos problemas que a fragmentacio — e em especial o
aumento do nimero dos partidos médios — pode trazer para a governabilidade do
sistema, tendemos a acreditar que os fatores listados acima podem contrabalangar
os efeitos negativos do atual perfil partiddrio. De todo jeito, provavelmente serd
uma questdo a ocupar constantemente um espaco na agenda do presidente.
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