PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO PUC-SP

BRUNO MARTINS NAKAGAWA LANFRANCHI

PROCESSOS CONSTITUINTES E REGRAS
ELEITORAIS:
Brasil e Chile em perspectiva comparada

PROGRAMA DE ESTUDOS POS-GRADUADOS EM CIENCIAS
, SOCIAIS )
AREA DE CONCENTRAGAO CIENCIAS POLITICAS

Séo Paulo - SP
2018



BRUNO MARTINS NAKAGAWA LANFRANCHI

PROCESSOS CONSTITUINTES E REGRAS ELEITORAIS:
Brasil e Chile em perspectiva comparada

Mestrado em Programa de Estudos P6s-Graduados em Ciéncia Sociais

Dissertacdo apresentada a Banca Examinadora
da Pontificia Universidade Catélica de Séo
Paulo, como exigéncia parcial para obtencdo
do titulo de Mestre em Ciéncias Sociais, area
de concentragdo Ciéncias Politicas, sob a
orientagdo do Profa. Dra. Vera Lucia Chaia

Sao Paulo
2018



BANCA EXAMINADORA




As minhas meninas,
Maria Eduarda e
Carolina, pelo amor que
trazem a minha
existéncia.



VI

Aluno com Bolsa de Mestrado da Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior — CAPES, no Programa Suporte a P6s-Graduacédo para Instituicoes
de Ensino Superior Particulares, na modalidade Taxa Escolar, concedida a partir de Julho de
2016. Além de concessdo de desconto parcial das mensalidades pela Fundacdo Sao Paulo —
FUNDASP.



VII

Agradecimentos

O meu horizonte de expectativa certamente foi marcado por minhas experiéncias. Minha
méde foi uma das pessoas mais importantes na definicdo daquilo que eu viria a chamar de vida.
Obrigado por trazer o ativismo politico e a sociologia ao meu campo de experiéncia, sem falar da
afetividade, carinho e protecdo. Ademais, minhas expectativas em relacdo ao meu futuro
académico nao seriam nada se Carolina T. Nakagawa Lanfranchi, minha esposa, ndo estivesse em
meu caminho. Por isso, agradec¢o toda a paciéncia, todas as discussdes tedricas e metodoldgicas.
Agradeco o amor e o trabalho com nossa filha, Maria Eduarda, durante todas as minhas auséncias.

Meus profundos agradecimentos as minhas duas cunhadas, Gabriela e Camila Nakagawa.
A Gabriela, pelo arduo trabalho de revisdo e pelas sugestdes precisas e pertinentes. A Camila,
pelo reconhecimento e pelas palavras positivas, por me fazer acreditar. Pela parceria. Agradeco a
ambas pelos deliciosos debates acalorados sobre questdes politicas e sociais enfrentadas por nosso
pais.

Tenho gratiddo aos pesquisadores Danilo Medeiros, Sergio Simoni Jr. e Rodrigo Martins,
que demonstraram atitude académica veneravel ao me ajudar na pesquisa sobre a Assembleia
Nacional Constituinte brasileira. Sem duvida, atitudes como estas consolidam o corpo de
pesquisadores sociais brasileiros.

Aos pesquisadores e professores da Universidade de Chile: Alejandro Olivares, Maria
Cistina Escudero e Claudia Heiss. Sou grato por terem me recebido e por terem sido essenciais
para que o conhecimento sobre as questdes mais recentes da politica chilena fosse consolidado.
Obrigado pelas entrevistas e pelo carinho.

Agradeco o professor Humberto Dantas por despertar minha atencdo ao meu objeto de
estudo e, mais que isso, pela incansavel militncia acerca dos valores democraticos. Pedro Feliu
Ribeiro, muitissimo obrigado. Sem vocé a pesquisa ndo existiria, literalmente. Suas orientacGes e
olhar critico foram diretrizes deste trabalho e suas palavras, no processo de pesquisa, foram
certamente decisivas. Por conta disso, espero honré-lo com o presente trabalho.

Sou grato a minha orientadora, Vera Chaia, pelo suporte académico e pelas orientacdes,
pelo carinho e por compartilhar um pouco de sua doce personalidade. Obrigado por me acalmar
nos momentos de ansiedade e por me dar direcao.

Por fim, agradeco o incentivo de Bolsa de Mestrado Fundacdo Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES e a Fundacdo Sdo Paulo- FUNDASP,
sem o qual ndo teria sido possivel o desenvolvimento do presente. Aproveito também para

agradecer a todos 0s meus parentes e amigos, sobretudo a Caue Pastore.



VI

LANFRANCHI, Bruno Martins Nakagawa

Processos Constituintes e regras eleitorais: Brasil e Chile em perspectiva comparada

Resumo
A pesquisa propde a comparagdo dos Processos Constituintes de Brasil e Chile e suas
consequéncias na conformacgéo das respectivas regras eleitorais. Assim, o trabalho parte do
levantamento histdrico dos aspectos conjunturais de Chile e Brasil durante as décadas de 1970
e 1980, das estruturas institucionais e regimentais dos Processos Constituintes que resultaram
nas Cartas Constitucionais do Chile, em 1980, e do Brasil, em 1988, assim como dos atores
politicos mais relevantes que participaram da elaboracdo dessas constituicbes e leis
constitucionais. Dessa forma, a investigacdo se faz relevante para subsidiar o debate sobre as
propostas de reforma eleitoral no Brasil, assim como para as pesquisas comparativas acerca
da institucionalizacdo dos sistemas politicos da América Latina. Para isso, a investigacdo
realiza uma sistematizacdo histérica dos contextos sécio-politicos que motivaram a
elaboracdo das regras eleitorais no Brasil e Chile. Nesse sentido, propGe a pesquisa de
discursos e resolucbes registrados em documentos oficiais, tais como Atas, propostas de
emendas, anteprojetos e projetos de lei, construindo categorias de andlise que permitem
avaliar os conflitos e convergéncias, 0s temas e 0s contextos, que implicaram na elaboracao
das leis eleitorais presentes nas Constituicbes dos dois paises em questdo, mais
especificamente, da manutencdo do sistema de representacdo proporcional brasileiro e do
sistema binomial chileno. Portanto, torna-se possivel a sistematizacdo de um quadro
comparativo das condicdes que deram origem aos sistemas eleitorais brasileiro e chileno, com
foco nos elementos divergentes e semelhantes, seja na perspectiva dos contextos

contingenciais ou da diversidade na regra.

Palavras-Chave: Constituicdo. Processo Constituinte. Sistemas eleitorais. Sistema politico

brasileiro. Sistema politico chileno.



LANFRANCHI, Bruno Martins Nakagawa

Processos Constituintes e regras eleitorais: Brasil e Chile em perspectiva comparada

Abstract
This research proposes acomparison of the Constituent Processes from Brazil and Chile and
its consequences in shaping respective election rules.Therefore, the work starts form the
historical assessment of circumstantial aspects in Brazil and Chile during the decades of
1970s and 1980s, their institutional and regimental structures within the Constituent
Processes, which resulted in the Chilean Constitution of 1980 and Brazilian Constitution of
1988, as well as the most relevant politicians who participated on the elaboration of the
Constitution Charter.Thus, the investigation becomes relevant as subsidy for debates around
the proposals for an election reform in Brazil, as well as for the comparative researches
around the institutionalization of political system in Latin America.By doing so, the
investigation carries out a historical systematization of the social and political contexts which
motivated the elaboration of election rules in Brazil and Chile. In this sense, proposes a
research upon speeches and resolutions recorded in official documents such as Minutes,
amendment proposals, draft bills and enacts, building a category of analysis which allows the
evaluation of conflicts and convergences, themes and contexts that affected the elaboration of
election laws within both Constitutions, more specifically, within the maintenance of
representation systems, being Proportional in Brazil and Binomial in Chile, more focused on
the diverging and similar elements, both under circumstance or diversity perspective of the

rule.

Key words: Constitution. Constituent Process. Election Systems. Brazilian Political System.

Chilean Political System.
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APRESENTACAO

Ao longo das Ultimas décadas, verificamos eleitores sensivelmente insatisfeitos com
seus governantes. Observamos, sobretudo, que a confianca dos cidaddos em relacdo aos seus
representantes esta significativamente balada, seja pela percepcao de ineficiéncia dos sistemas
politicos ou pela sensacéo de que os partidos politicos estdo longe de representar 0s interesses
da sociedade. Por exemplo, a pesquisa divulgada em 18 de marco de 2015 pelo Datafolha que,
ao investigar a percepcao dos eleitores sobre os integrantes do Congresso Nacional eleitos em
2014, mostrou que quase 50% dos entrevistados reprovavam a atuacao do legislativo federal.
A pesquisa ainda mostrou que apenas 9% dos entrevistados consideravam a atuacdo dos
congressistas entre ‘0tima e boa’. Sem duvida, estes sdo dados significativos.

Veiculos da midia, cidad&os e trabalhos académicos vinculam essa percepg¢do negativa
as questdes que se relacionam a baixa representatividade dos partidos politicos. Assim sendo,
estudos mostram que a grande fragmentacao partidaria, a fragilidade dos lagos entre ideologia
e programas de governo, a volatilidade observada no comportamento eleitoral, a mutabilidade
partidaria, entre outros fatores, sdo evidéncias dessa dificil situacdo em que os partidos
politicos, em particular os latino americanos, se encontram (KINZO, 1993; MANWARING,
BRINKS & PEREZ-LINAN, 2001). Com efeito, ao cruzar informacgdes cientificas com as
percepcdes mostradas ao longo dos ultimos anos pela opinido puablica, podemos concluir que
os partidos politicos vém sendo vistos com bastante desconfianca.

Nesse sentido, ao comparar dados sobre a percepcdo dos eleitores brasileiros e
chilenos em relacdo ao Congresso Nacional, confirmamos a delicada situacdo em que o
sistema representativo se encontra. Por exemplo, em pesquisa realizada pelo instituto
Latinobarébmetro em 2016, os entrevistados brasileiros que afirmaram ndo ter nenhuma
confiangca no Congresso somam 45,4%, enquanto no Chile, o nimero é de 40,1%. Ja em
relacdo aqueles que confiam apenas 12,9% dos brasileiros afirmaram ter alguma ou muita
confianca no Congresso, enquanto no Chile 19% responderam dessa forma. Em pesquisa de
2015, também do Latinobarometro, quando os entrevistados foram convidados a atribuir uma
nota a qualidade da democracia, variando de 1 (ndo hd democracia) a 10 (totalmente
democrético), 30,4% dos entrevistados brasileiros atribuiram notas que variaram de 1-4,
enquanto que os entrevistados chilenos que atribuiram notas dentro dessa mesma faixa
somaram 22,6%. Com estes dados, mesmo que de forma rasa, € possivel verificar duas

tendéncias: a primeira € que os eleitores brasileiros e chilenos desconfiam da qualidade de



seus Congressos e de suas respectivas democracias. Em ambos os casos, a desconfianca
supera a faixa dos 50%. A segunda tendéncia, que distancia os dois casos, é que os eleitores
brasileiros, mais do que os chilenos,desconfiam das qualidades de seu Congresso e de sua
democracia’.

Assim, duas questdes surgem. Primeiro, de que forma o processo de formatacdo das
instituicdes democraticas influenciam essa percep¢do negativa dos eleitores de Brasil e Chile?
Isto é, em que medida as regras que conduzem ao jogo politico, mais especificamente as
regras eleitorais, podem ser interpretadas como variaveis explicativas para este fenémeno? O
que explica as diferencas significativas das percepcdes de brasileiros e chilenos em relacdo a
qualidade da democracia?

Vem se formando um consenso nas ciéncias politicas de que o fortalecimento do
sistema de representacdo partidaria € um importante pressuposto para a consolidacdo das
instituicdes democraticas. Assim, varidveis que interferem na formacdo dos sistemas
partidarios podem gerar resultados positivos e negativos do ponto de vista da manutengdo da
democracia. Nesse sentido, como Mainwaring e Torcal (2005) ja evidenciaram, a
institucionalizacdo dos partidos politicos € um importante elemento para a sua vitalidade. 1sso
porque, entre outras razdes, sistemas partidarios com fraca institucionalizagdo podem produzir
incertezas em relacdo aos resultados eleitorais, além de prejudicar o processo de
accountability? eleitoral.

Partindo de uma premissa amplamente explorada nas ciéncias politicas (DUVERGER,
1987; SARTORI, 1986; LIJPHART, 1994; TAAGEPERA & SHUGART, 1989; NICOLAU,
1995; KINZO, 2006; SIAVELIS, 1997), o presente trabalho segue a interpretacdo de que as
regras eleitorais sdo condicgdes explicativas para a configuracao dos sistemas de partidos. Mais
que isso, partimos também do pressuposto de que as configuragdes e arranjos politicos que
participaram do processo decisorio dos sistemas eleitorais sdo variaveis fundamentais para a
eleigdo das regras eleitorais. Isto é, se por um lado os sistemas eleitorais criam as condi¢des
para o jogo politico e eleitoral, por outro, estas mesmas condi¢des sdo significativamente
delimitadas pelas forcas politicas atuantes no momento da selecdo das regras eleitorais. Desse

modo, da agenda de estudos acerca dos impactos das regras eleitorais na conformagéo dos

"Muitos outros dados coletados pelo Latinobarometro confirmam estas tendéncias, que ndo seréo abordados aqui
devido ao recorte da pesquisa.

ZAccountabilty pode ser traduzido, como controle, fiscalizacdo, responsabilizacdo, ou ainda prestacdo de
contas.”<http://www.politize.com.br/accountability-o-que-significa/> acesso em 18 de maio de 2018.
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http://www.politize.com.br/accountability-o-que-significa/

sistemas partidarios, surge o entendimento dos contextos e motivacdes que ddo origem aos
sistemas eleitorais. Assim, se tomarmos como pressuposto que o processo de formulagéo das
regras constitucionais delimita a base legal para a criacdo das regras eleitorais, uma vez que a
constituicdo € a espinha dorsal do aparato legal dos Estados contemporaneos, o estudo do seu
contexto decisorio se faz importante. Com efeito, as investigagdes acerca dos contextos
politicos presentes em processos Constituintes aparecem como interessantes oportunidades
para aprofundamento desse debate.

Mas, se os arranjos politicos prévios condicionam a conformacdo dessas regras
eleitorais e se as regras eleitorais possuem peso explicativo para a configuragdo partidaria,
como estabelecer parametros de avaliagédo de como estes fendmenos interferem na qualidade
da democracia em um determinado contexto? A resposta que o presente trabalho da a esta
pergunta € a escolha do método comparativo. A comparacdo € um método de controle que nos
conduz a generalizacGes consistentes (SARTORI, 1981). Ela nos conduz a parametros de
avaliacdo coerentes, principalmente quando o método estatistico ndo é passivel de aplicacdo.
Por isso, a escolha dos casos a serem comparados é de grande importancia.

A escolha do caso chileno como possibilidade comparativa ao caso brasileiro,
obviamente, ndo foi por acaso. Como se tentara demonstrar, o sistema de partidos chileno,
antes e apds o periodo militar, tém se salientado como um caso peculiar dentro do contexto da
América Latina (DAHL, 2015; VALENZUELA, 1982; LUNA e ALTMAN, 2011; SCULLY,
1992). Tendo assumido, ao longo da historia do pais, papel de destaque na mediacdo das
decisbes politicas, os partidos chilenos aparecem como casos singulares dentro de um
contexto marcado por personalismos e fragilidade verificado na América Latina. Assim, a
despeito das criticas que os chilenos atribuem ao jogo politico de seu proprio pais, o fato é
que, talvez junto ao caso uruguaio, o sistema partidario chileno conseguiu se consolidar de
forma relativamente mais sélida que a média das democracias latino americanas.

Ao mesmo tempo, o Chile compartilhou processos historicos semelhantes aos outros
paises da regido. Por exemplo, assim como o Brasil e tantos outros, foi colénia, a formacéo da
burocracia estatal data do inicio do século XIX, passou, recentemente, por um periodo
ditatorial, e sua constituicdo foi a base institucional para a retomada da democracia no pais.
Por que, portanto, a despeito de semelhancas, de ter passado por processos historicos
parecidos com 0s outros paises da Ameérica Latina, os partidos chilenos conseguiram um grau
de consolidagéao peculiar?

Para sistematizar uma resposta consistente, a presente pesquisa propde a comparacao

dos processos Constituintes de Brasil e Chile e suas consequéncias na conformacdo das



respectivas regras eleitorais. Ainda, mais especificamente, aquelas que organizam a sele¢do
de membros para a composic¢do da Camara dos Deputados: o sistema proporcional brasileiro e
o0 sistema binomial chileno. Assim, o trabalho parte do levantamento historico dos aspectos
conjunturais do Chile e do Brasil durante as décadas de 1970 e 1980, das estruturas
institucionais e regimentais dos processos Constituintes que resultaram nas cartas
constitucionais do Chile, em 1980, e do Brasil, em 1988. Sem deixar de identificar atores
politicos mais relevantes que participaram na elaboracdo dessas constituicoes.

Dessa forma, a investigacao se faz relevante para subsidiar o debate sobre as propostas
de reforma eleitoral no Brasil, assim como para as pesquisas comparativas acerca da
institucionalizacdo dos sistemas politicos da América Latina. Por isso, a investigacdo propde
uma pesquisa dos discursos e resolugdes registrados em documentos oficiais, tais como Atas,
propostas de emendas, anteprojetos e projetos de lei. Com isso, serdo analisados os conflitos e
convergéncias, 0s temas e 0s contextos, que implicaram na elaboragdo das leis eleitorais
presentes nas constituicbes dos dois paises em questdo. Dessa maneira, torna-se possivel a
sistematizacdo de um quadro comparativo das motivacGes que deram origem aos sistemas
eleitorais brasileiro e chileno, com foco nos elementos divergentes e semelhantes, seja na
perspectiva dos contextos contingenciais ou da diversidade nas regras.

Com efeito, a partir dos debates que seguirdo, pretende-se estabelecer, do ponto de
vista das regras e das motivagdes que envolveram sua elaboragdo, elementos importantes para
subsidiar o debate para uma reforma eleitoral. Assim, objetiva-se sistematizar os contextos e
os discursos que se relacionam as transformacGes e permanéncias das regras eleitorais em
sistemas democraticos latino-americanos.Adicionalmente, se pretende verificar as
particularidades e semelhancas de sistemas eleitorais (engenharia institucional) desses
diferentes paises como resultado de interesses de atores politicos especificos, agindo dentro de
determinadas conjunturas. Com isso, sera interpretado como as regras eleitorais sdo, ou nao,
resultantes de interesses particulares de um grupo limitado de atores. Nessa perspectiva, sera
possivel estabelecer alguns apontamentos para se investigar em que medida o caso brasileiro,
classificado por alguns autores como “presidencialismo de coalizdo” (ABRANCHES, 1988),
apresenta singularidades em relacdo a logica que motivou a composigdo das regras eleitorais
qguando comparada ao Chile, cujos processos constituintes sdo marcados por uma transicdo
negociada (ARCAYA, 1999). Dessa forma, sera analisada a relevancia de interesses, arranjos
e discursos proferidos pelos atores politicos nacionais quando transformados em instrumentos

de conversdo de votos em cargos politicos. Enfim, ao sistematizar e divulgar informacdes



pretende-se contribuir para estudos sobre institucionalizagdo dos sistemas partidarios e
politicos em paises da América Latina (MAINWARING & TORCAL, 2005).

Com esses objetivos, de forma resumida, a dissertacao estd dividida em trés grandes
blocos: primeiro, analisar-se-4 a Assembleia Nacional Constituinte e as regras eleitorais no
Brasil; 0 segundo passo ¢ a investigacdo do processo Constituinte e regras eleitorais no Chile;
ao fim, sdo estabelecidas as semelhangas e diferencas entre os processos Constituintes e
regras eleitorais do Brasil e do Chile.

Ao analisar a Assembleia Nacional Constituinte brasileira e o sistema de representacédo
proporcional dela decorrente, cinco elementos serdo abordados: o primeiro refere-se aos
aspectos conjunturais do Brasil durante as décadas de 1970 e 1980, que influenciaram os
debates politicos da época. Segundo, a estrutura institucional da Assembleia Constituinte
brasileira, propondo os limites para a acdo dos parlamentares. Terceiro, serdo abordadas as
forgas politicas atuantes na Assembleia Nacional Constituinte, tais como as elei¢des
legislativas que ocorreram entre o final da década de 1970 e meados de 1980 e o quadro
partidario da Constituinte. O quarto elemento relaciona-se a definicdo dos atores, debates e
decisbes sobre as regras eleitorais dentro da Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos
Politicos, Comissdao da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das InstituicGes e
Comissdo de Sistematizagdo. Por altimo, serdo analisadas as consequéncias das regras
eleitorais na democracia do Brasil pds-1988, buscando o resultado dos debates Constituintes a
realidade brasileira.

Sequencialmente, a dissertacdo propde-se a investigar o0 processo constituinte chileno
e o sistema binomial dele resultante. Em um primeiro momento, busca-se delimitar os
aspectos conjunturais do Chile das décadas de 1960 e 1980, que contribuiram para a
formatacdo dos debates constituintes. A seguir, descrevemos como se deu a estrutura
institucional do processo Constituinte chileno que, dentro do manto autoritario do governo de
Pinochet, consagrou as regras eleitorais chilenas até a década de 2010. O terceiro momento
traz a andlise das forcas politicas atuantes no processo constituinte chileno, tais como o
quadro partidario chileno durante a década de 1960 e 1980 e as possibilidades de oposicao
durante o regime militar. A secdo seguinte aborda os atores, debates e decisdes sobre as regras
eleitorais a partir da investigacdo das decisdes da “Junta de Gobierno”, do “Consejo de
Estado” e da “Comision de Estudios de la Nueva Constitucion Politica del Estado” chileno.
Importantes momentos, como os plebiscitos de 1988 e 1989 também sdo interpretados como

momentos cruciais para a definicdo das leis eleitorais no Chile. Por fim, descrevemos as



regras eleitorais e seus impactos no sistema politico do Chile pds-1989, de modo a inferir
algumas relacdes entre as regras e o jogo politico nesse pais.

Em sua Gltima secéo, a dissertacdo trata das semelhangas e diferencas dos processos
constituintes brasileiro e chileno, assim como das regras eleitorais deles resultantes. Ao
interpretar os elementos semelhantes, foca-se no processo de transi¢cdo gradual e negociado,
no papel das constituicGes para redemocratizagdo de ambos 0s paises, nas caracteristicas
semelhantes dos sistemas eleitorais, nas tendéncias inclusivas das regras eleitorais, assim
como as semelhancas dos discursos e comportamentais dos atores politicos envolvidos nos
dois casos. Em seguida, serdo tratados os elementos divergentes, que distanciam os dois
casos. Assim, a analise toma como base a democracia brasileira e autocracia chilena enquanto
distintas conjunturas promotoras das leis eleitorais, as divergéncias dos sistemas eleitorais de
ambos os paises, as diferencas nos discursos e atores politicos, assim como os distintos
indicadores da democracia no Brasil e Chile. Enfim, buscam-se possiveis explicacdes a partir

da perspectiva comparada.



INTRODUCAO

A presente pesquisa se preocupa em responder o seguinte problema: qual o impacto
das conjunturas, disputas e aliangas presentes nos processos constituintes brasileiro e chileno
na conformacéo das suas regras eleitorais?

Nesse sentido, verificam-se algumas das condi¢Ges bésicas que deram origem as
regras eleitorais dos dois paises em questdo, mais especificamente, as leis que delimitaram a
forma pela qual o processo de selecdo de membros para Camara dos Deputados foi
estabelecido. Em outras palavras, o presente trabalho propGe uma sistematizacdo das forcas
politicas e dos debates que deram origem as bases institucionais para o estabelecimento do
sistema de representagé@o proporcional (RP) brasileiro e o sistema binomial (SB) chileno.

Assim, dois conjuntos de hipdteses sdo o norte das investigacoes:

1. Sobre o processo Constituinte e seus impactos na correlacdo de forcas politicas deles
decorrentes:

a. O processo constituinte chileno ocorreu em um ambiente politico autocratico
(1973-89), produzindo e sendo produzido por um contexto politico restritivo,
resultando na necessidade de acordos entre os atores politicos.

b. O processo constituinte brasileiro ocorreu em um ambiente politico democratico
(1987-88), produzindo e sendo produzido por uma multiplicidade de atores (e
conflitos), resultando na manutencédo da fragmentacao partidaria.

2. Sobre o resultado do processo Constituinte, as regras eleitorais, e seus impactos na
correlacdo de forcas politicas delas decorrentes:

a. A Constituicdo chilena de 1980 e as Leis Organicas Constitucionais (LOC’s),
elaboradas no regime autocratico de Pinochet, produziram regras eleitorais
pouco inclusivas, o que reforcou a tendéncia historica de solidez dos arranjos
politicos.

b. A constituicdo de 1988, elaborada no regime democratico brasileiro, produziu
regras eleitorais permissivas e inclusivas, reforcando a tendéncia historica de

fragilidade e efemeridade dos arranjos politicos.

Com efeito, a primeira discussdo necessaria para tratar e justificar o problema de
pesquisa surge de forma quase espontanea: por que comparar processos de formacao de regras

eleitorais presentes na constituicio brasileira, de 1988, e chilena, de 1980? A primeira analise,



responder esta questdo nos conduz a ao menos trés etapas. A primeira refere-se a justificativa
de por que pesquisar regras eleitorais; a segunda refere-se nitidamente ao porqué de comparar
0 processo de formacdo de regras eleitorais; e, finalmente, chega-se a necessidade de se
discutir a importancia da comparacdo de processos que deram origem a formacéo das regras
eleitorais no Brasil e no Chile. Comecemos pela primeira etapa.

H& um consenso na literatura da ciéncia politica de que as regras eleitorais importam,
sendo instrumentos fundamentais para regular a acdo dos atores politicos. Em seu classico
estudo sobre os partidos politicos, Maurice Duverger (1987) talvez tenha sido o primeiro
tedrico de grande relevancia a abordar o assunto. Segundo o autor, as regras eleitorais sdo
aspectos fundamentais para a definicdo do nimero de partidos dentro da competicéo eleitoral.
Assim, o numero de turnos num contexto de disputa eleitoral ou a forma de transformacéao de
votos em cargos (votacdo majoritaria ou proporcional, por exemplo), sdo elementos que
condicionam tendéncias pluripartidarias ou bipartidarias. Mais que isso, a forma como as
regras eleitorais estdo dispostas se relacionam direta ou indiretamente com a maneira como a
percepcao do eleitorado se acomodara frente as suas opgdes. Isto €, ha um efeito psicoldgico
dos eleitores, que decorre das regras eleitorais, que pesard em suas escolhas por determinados
candidatos ou partidos.

Desse modo, como ja é de conhecimento comum dentro da literatura académica
(DUVERGER, 1987; SARTORI, 1986; LIJPHART, 1994; TAAGEPERA & SHUGART,
1989; NICOLAU, 1995; KINZO, 2006; SIAVELIS, 1997), as regras eleitorais podem resultar
em significativos impactos na conformacdo dos sistemas politicos e dos partidos. Nesse
sentido, as escolhas entre eleicGes majoritarias e proporcionais, sistemas de listas abertas e
fechadas, possibilidades legais para a coligacédo partidaria, a magnitude dos distritos eleitorais,
a formula de distribuicdo das cadeiras legislativas em eleicGes proporcionais, entre outros
elementos, sdo aspectos importantes para que, dentro de um célculo racional, atores politicos
busquem transformar votos em cargos de governo. Assim, diversos estudos mostram que 0
arranjo institucional adotado por determinado pais pode produzir impactos nas conformacoes
partidarias e nos processos decisorios. Nesse sentido, investigacGes sobre os contextos de
criagdo de regras eleitorais tornam-se relevantes, sobretudo quando observamos que
diferencas sutis podem produzir resultados significativamente diferentes.

No entanto, devemos ser cautelosos. Avancando os estudos iniciados por Duverger,
Sartori (1986), Lijphart (1994) e Taagepera e Shugart (1989), passaram a enfatizar que as
“leis de Duverger” devem ser apreendidas em sentido probabilistico e ndo deterministico.

Esses autores mostraram, de forma empirica, as propriedades interpretativas daquilo que havia



sido escrito por Duverger. Assim, esses instrumentais, como também observaram estes
autores, devem ser utilizados de maneira comedida, de forma a ser evitado qualquer tipo de
esgarcamento conceitual. Por exemplo: ndo devemos tomar como dado que sistemas
proporcionais elevam, necessariamente, o nimero de partidos, pois 0 que ocorre € uma
tendéncia de que uma menor quantidade de partidos constate a possibilidade de poucos éxitos
eleitorais num contexto como esse. Isto €, a regra da proporcionalidade funciona mais como
um limite as barreiras partidarias do que como um incentivo a multiplicacao partidaria.

Destarte, a forma como as eleicbes sdo reguladas podem trazer consequéncias
significativas para a possibilidade das oposicOes politicas se manifestarem, fiscalizarem ou
controlarem o Estado. E nas regras que se regula o financiamento de campanha, 0 acesso a
opinido publica ou ao fundo partidario, por exemplo, que contribuem ou ndo para uma
oposicdo efetiva. Nesse sentido, as regras eleitorais sdo, com efeito, uma possibilidade
interpretativa da qualidade da democracia, uma vez que elas condicionaréo as possibilidades
reais das disputas pelo poder.

Mas por que comparar diferentes processos constituintes que deram origem a
diferentes regras eleitorais? Claramente, esta pergunta nos conduz a duas outras: por que 0
método comparativo? E por que investigar comparativamente 0s processos constituintes das
regras eleitorais?

A comparacdo, diz Giovanni Sartori (1981), € um método de controle que nos conduz
a generalizacdes consistentes. Comparar, portanto, é uma forma adequada a muitos casos de
teste de hipoteses. Isso se faz mais verdadeiro quanto menor é a possibilidade de lidar com
problemas que ndo podem ser solucionados estatisticamente. E esse é o caso da presente
pesquisa: como tratar estatisticamente processos historicos de disputas e aliangas em torno de
determinadas decisfes, em determinadas épocas, que resultam em determinadas leis? Nesse
contexto, 0 método comparado se faz importante ao possibilitar a verificagdo de causalidades
localizadas no mesmo tempo histérico, numa perspectiva horizontal de anélise. Assim,
diferente do método histdrico, que busca explica¢fes causais e a formacdo de instituicdes a
partir de um recorte longitudinal do tempo, 0 método comparado se propde a explicagdes
sobre instituicBes temporalmente proximas, ndo s6 em termos cronolégicos, mas também
contextuais.

Por outro lado, ao comparar diferentes contextos constitucionais de definicao de regras
eleitorais, torna-se possivel a analise acerca das condicionalidades que deram origem a
diferentes qualidades democraticas em determinados sistemas politicos. Partindo do

pressuposto de que as instituicdes politicas eleitorais importam para modelar as faculdades
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democréticas, como estamos fazendo, comparar processos constituintes é comparar condi¢es
basicas para a conformacéo das instituicdes democraticas. E, sobretudo, na investigagio dos
conflitos e arranjos, das divergéncias e convergéncias, das continuidades e rupturas, tanto
objetivas como subjetivas que ocorreram no processo constituinte, que sera possivel verificar
0s contextos de criagéo de instituicGes das quais a democracia depende.

A terceira e Ultima etapa para o esclarecimento preliminar do atual problema de
pesquisa relaciona-se ao questionamento acerca da escolha dos casos brasileiro e chileno. Por
gue comparar processos Constituintes do Brasil e Chile, tendo em vista a formacao das regras
eleitorais? A primeira e mais Obvia resposta é a seguinte: porque sdo fenémenos comparaveis.
Sao dois casos que configuram géneros proximos, mas que produzem resultados especificos.
Sd0 géneros proximos porque configuram dois casos em que regras eleitorais foram
formuladas dentro de um contexto historico de “transicao democratica”. Em ambos os casos,
ha um consenso na literatura, os processos de transicdo foram graduais, nos quais as
Constitui¢des dos dois Estados foram criadas — em 1980, a constitui¢do chilena dentro de um
regime autocratico, e em 1988, a constitui¢do brasileira dentro de um regime democratico.

No entanto, ao analisarmos os resultados desses processos constitucionais, observamos
produtos significativamente diferentes. Por um lado, a constituicdo brasileira de 1988,
formulada sob o manto de um novissimo regime democratico, resultou em instituicGes
politicas relativamente frageis.®> Nesse sentido, diferentes estudos mostram a baixa
identificacdo dos partidos politicos com a populacdo, indisciplina partidaria, formacéo
coligacOes eleitorais e coalizBes instaveis ao longo do tempo. Por outro lado, sob a égide de
um dos momentos mais solidos da autocracia liderada por Pinochet, ergueu-se um sistema
partidario relativamente institucionalizado e coerente (DAHL, 2015; VALENZUELA, 1982;
LUNA e ALTMAN, 2011; SCULLY, 1992), cujas coligacOes eleitorais e coalizbes de

governo se mantém ao longo do tempo®. Pois bem, se as regras eleitorais realmente importam,

¥ Verificamos, sobretudo, que a confianca dos cidaddos em relagdo aos seus representantes esta sensivelmente
abalada, seja pela percepgao de ineficiéncia dos sistemas politicos ou pela sensacdo de que os partidos politicos
estdo longe de representar os interesses da sociedade. Por exemplo, em pesquisa divulgada em 18 de mar¢o de
2015, o instituto de pesquisa do Datafolha, ao investigar a percepcdo dos eleitores sobre os integrantes do
Congresso Nacional eleitos em 2014, mostrou que quase 50% dos entrevistados reprovavam a atuagdo do
legislativo federal. A pesquisa ainda mostrou que apenas 9% dos entrevistados consideravam a atuacdo dos
congressistas entre 6tima e boa. Sem dlvida, estes sdo dados alarmantes.

*Como assinalam Valenzuela e Valenzuela (1983): “En contraste con otros paises latinoamericanos, en Chile se
desarroll6, temprano en el siglo X1X, un nivel relativamente elevado de politica competitiva y pacifica antes de
que se desarrollaran instituciones parecidas en muchos paises de Europa. EI Congreso chileno fue, desde un
comienzo, un centro importante de autoridad publica, y entre 1830 y 1970 virtualmente todos los presidentes y
parlamentarios fueron elegidos para sus cargos segun las practicas electorales de la época, las que, por cierto,
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em que medida as condi¢BGes originais que as tornaram possiveis podem explicar tais

divergéncias? Talvez este seja o ponto central deste estudo.

I. As Diferencas dos Sistemas Politicos

Ao tratar de forma comparada os diferentes sistemas politicos, nos deparamos com 0
seguinte questionamento: em que medida as estruturas politicas essenciais podem variar?
Sobre isso, dentro da literatura voltada as ciéncias politicas, ndo ha consenso sobre aquilo que
é perene e 0 que é suscetivel a mudancas. Como afirma Dahl:

Ha dois pontos de vista extremos, ambos muito comuns, sobre os sistemas politicos.
De acordo com 0s primeiros, 0s sistemas politicos nunca variam em seus aspectos
mais importantes. De acordo com o segundo, eles sdo de tal forma plasticos que
podem ser moldados a todas as preferéncias. (DAHL, 1988, p. 57)

Para buscar um transito entre esses dois extremos, sem nos situar em nenhum dos dois
polos, faz-se necessario identificar alguns aspectos regulares dos sistemas politicos, assim
como os elementos que essencialmente podem divergir entre eles. Nesse sentido, tornam-se
importantes alguns comentarios sobre certos elementos comuns e outros que diferenciam as
estruturas tedricas que organizam as relacfes que pautam as decis@es politicas.

Em relacdo as semelhancas entre os sistemas politicos, dois elementos aprecem como
regulares: primeiro, a desigualdade de controle dos recursos politicos entre os atores
envolvidos; segundo, o fato que, dentro de um sistema politico, sempre havera objetivos e
interesses ora conflitantes ora consensuais. Analisemos o primeiro elemento.

Os recursos politicos serdo sempre distribuidos de forma desigual. De acordo com
Dahl (1988), essa desigualdade pode ocorrer por quatro motivos distintos. Primeiro, por conta
da especializagdo das fungdes dentro do corpo social. Diferentes cargos, atribuigdes, posicoes
hierarquicas geram diferencas de acesso aos recursos politicos. Além disso, ha diferencas
herdadas entre os atores participantes dos sistemas politico. As pessoas comecam suas vidas
com diferentes acessos aos recursos politicos. Com efeito, a terceira razdo para que 0 acesso
aos recursos politicos seja desigual diz respeito a variacdo de objetivos e incentivos dos atores
acerca da politica. Por ultimo, diferentes contextos sociais podem encorajar ou ndo 0s

individuos a busca de recursos politicos. Assim, por essas razfes, uma regularidade em

cambiaron. Las breves crisis de 1851, 1859, 1891, 1924-5y 1931-2 no alteraron el que se puede ver, a la larga,
como un desarrollo esencialmente lineal hacia un mayor nivel de competitividad y participacion.”
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relacdo aos sistemas politicos relaciona-se, paradoxalmente, a uma conjuntura de diferencas.
A diferencga no acesso de recursos politicos conduz a uma semelhanca: a influéncia politica é
desigualmente distribuida em todas as sociedades politicas. Destarte, ha uma relagédo dialdgica
entre influéncia e acesso aos recursos politicos. Se, por um lado aqueles que possuem maior
acesso aos recursos politicos tém mais influéncia, por outro lado, a influéncia politica pode
ser um instrumento eficaz para a ampliacdo ao acesso aos recursos politicos.

O segundo elemento de regularidade entre os sistemas politicos diz respeito ao conflito
e consenso entre os atores. No entanto, Dahl (1988) afirma que esses elementos - o conflito e
0 consenso - sdo aspectos complementares dos sistemas politicos. Isso porque € exatamente
nessa dicotomia que os lideres politicos buscam a legitimacdo de suas acbes como
moralmente justas e apropriadas. Nessa Idgica, quando a influéncia de um lider se reveste de
legitimidade, ela se torna também revestida de autoridade. Para a conversdo da lideranca
politica em autoridade torna-se importante um conjunto de ideias e doutrinas ideoldgicas que
justifiquem sua lideranca. Entretanto, lideres ndo podem inventar e manipular arbitrariamente
a ideologia ja dominante no contexto social em que se situa o sistema politico. Pelo contrario,
uma vez que amplamente consensual, o lider se torna prisioneiro dessa ideologia, correndo o
risco de perder sua legitimidade caso viole as normas ideologicamente aceitas. Portanto,
pode-se afirmar que os conflitos e consensos envolvem uma eterna busca pela legitimidade
que, por conseguinte, esta diretamente relacionada as ideias e valores presentes (mas em
constante mudancga) em uma sociedade.

De fato, se os conflitos e consensos entre os atores, além da desigualdade na
distribuicdo dos recursos politicos apresentam-se como regularidades dos sistemas politicos, o
que dizer das diferencas fundamentais? Logicamente, se as regularidades nos conduzem a
conclusdo que ha limites para as mudangas, as diferencas nos mostram que as variagfes sao
possiveis. Diferentes perspectivas retrataram diferentes tipologias dos sistemas politicos.
Republica, autarquia, totalitarismos; sistemas de mobilizagdo teocraticos, burocraticos e de
conciliacdo; democracias tutelares e politicas; entre muitas outras: a literatura politica
transborda exemplos semelhantes. No entanto, fundamentalmente, o que diferencia 0s
sistemas politicos?

Se, como vimos, a diferenca de acesso aos recursos € uma constante nos sistemas
politicos, o grau de desigualdade pode variar significativamente. Nesse sentido, 0 que pode
mudar de forma mais nitida é o grau de dispersdo dos recursos politicos. Para Dahl (1988),
quanto mais moderna é a sociedade, no sentido weberiano do termo, mais dispersas tendem

ser as desigualdades. Assim, quanto mais complexo é o corpo formado pelas elites politicas,
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mais dispersos estardo os recursos dentro dele. Com efeito, o grau de cisdo e coesdo estara
eventualmente condicionado ao grau de dispersdo dos recursos politicos, ambientando
possibilidades de acordos, conflitos e coalizdes dentro de diferentes sistemas politicos.

No entanto, além do grau de dispersdo dos recursos politicos, as instituicdes sdo
variaveis importantes para a conformacéo das decisGes politicas. Sao elas, as institui¢des, que
abrirdo uma miriade de possibilidades para o equilibrio de forcas politicas. Assim, as regras
que permitem mais ou menos pluralidade de representacdo, inclusdo de atores politicos,
possibilidades de oposicdo ao governo, entre outras, ocupam lugar de destaque para
condicionar as disputas politicas. Como resultado de um processo histérico, que abre
possibilidades para interesses e oportunidades, as instituicdes politicas sdo elementos que
podem variar de forma significativa dentro de sistemas politicos. Nesse sentido, as regras
eleitorais assumem um papel de grande importancia, uma vez que € a partir delas que as
disputas pelas posicdes relevantes para o processo decisorio ocorrem. Assim, uma questdo é
de importancia fundamental: o que conduz a manutencdo ou transformacdo de instituicdes

eleitorais?

I1. Analise das Reformas Constitucionais na América Latina

A compreensdo do processo de formulacao de regras eleitorais deve ser inserida numa
perspectiva mais ampla, isto é, dentro do contexto de producédo das regras constitucionais dos
casos que se pretendem estudar. Nesse sentido, como aponta Negretto (2015, p. 16), “as
constituicbes escritas surgem de um processo explicito e temporalmente limitado de
deliberacdo, negociacdo e votagdo (...)”. No caso da América Latina, o estudo comparado de
processos constituintes e das origens das constituicdes se mostra com especial relevancia, uma
vez que, desde 1978, os paises que compdem esta regido tém constantemente reformado ou
substituido suas respectivas constituicdes. Do ponto de vista das ciéncias politicas, ressaltam-
se, sobretudo, os efeitos que as progressivas transformagdes constitucionais latino-americanas
acarretam as disputas politicas locais. Isso porque, de forma geral, as regras que condicionam
as disputas politicas tém apresentado um padrdo paradoxal neste contexto de reformas: se, por
um lado, h&a um fortalecimento da legislacdo que permite maior inclusdo dos atores politicos,
por outro, hd& uma tendéncia de fortalecimento de arenas centralizadoras das decisdes
politicas.

De acordo com Negretto (idem), a agenda de estudos sobre as origens das

constitui¢Bes se divide basicamente em duas proposi¢Oes basicas. A primeira delas diz que as
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escolhas acerca dos desenhos institucionais dentro dos processos constituintes respeitariam
um desenvolvimento institucional prévio, de longo prazo, que deve ser analisado dentro de
uma perspectiva historica. Esta vertente tedrica explicaria, por exemplo, a tendéncia da
Ameérica Latina na adoc¢do de sistemas presidencialistas de governo. A segunda proposicéo,
que sera mais detalhada com as contribui¢Ges de Colomer (2003 e 2004) no decorrer do texto,
afirma que as escolhas das regras constitucionais devem ser explicadas por fatores
contingenciais. Neste caso, mais do que as tradi¢des institucionais, os interesses partidarios e
de curto prazo teriam um grande peso interpretativo. Esta tradicdo tedrica explicaria, de forma
mais precisa, as diferentes regras eleitorais adotadas nos paises latino-americanos.

Diante destas duas possibilidades teoricas, Negretto (2013) propde um modelo
explicativo que transita por ambas. Isto &, para o autor, a sele¢do das regras constitucionais na
Ameérica Latina obedecem tanto as logicas histéricas, e as suas estruturas constitucionais
precedentes, como as ldgicas politico-partidarias presentes nos momentos de elaboracdo e
reformulacdo das constituicbes. Em outras palavras, as escolhas dos desenhos institucionais
obedeceriam tanto a objetivos sociais compartilhados e ao desejo de estabilidade dos
governos quanto aos desejos dos atores politicos envolvidos em obter vantagens competitivas
e poder de influéncia sobre o Estado.

Nesse sentido, em sua analise comparada de paises da América Latina, Negretto
(idem) afirma que os processos constituintes ocorreram fortemente marcados por dois
elementos: de forma geral, foram marcados por contextos politicos multipartidarios e, além
disso, por uma necessidade a dar respostas a significativas demandas sociais por
representatividade e distribuicdo dos bens puablicos. Assim, a alta fragmentacdo partidaria
teria condicionado os formuladores das regras a uma tendéncia inclusiva das regras eleitorais
somada a um fortalecimento do poder de fiscalizagdo do legislativo e judiciario frente ao
executivo. Em contrapartida, o impeto social acerca do atendimento das complexas demandas
sociais teria dado origem a uma tendéncia de fortalecimento do poder legislativo dos
presidentes.

Com efeito, estas seriam tendéncias historicas gerais e ndo deterministas. No interior
delas, os atores politicos se deparam com uma diversidade de alternativas, que, nesta
perspectiva, abrem espacgo para as escolhas de opc¢des que atendam seus interesses politico-
partidarios de curto prazo. No periodo limitado do processo constituinte, um elemento
explicativo deve ser abordado de forma atenta: as coalizbes ou arranjos politicos que se
formam durante o processo de selecdo das regras e, sobretudo, as estratégias adotadas pelos

atores politicos dentro do processo decisorio constituinte, que tendem a cristalizar, consolidar
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ou reforcar as configuracdes de forcas politicas previamente existentes. Sobre isso, Colomer
(2003 e 2004), aponta alguns elementos importantes.

I11.  Modelo Estratégico de Selecdo das Regras Eleitorais

Como tem sido reiterado, assim como Colomer (2004), Dahl (1988), Duverger (1987)
e tantos outros, partimos do pressuposto de que as regras eleitorais produzem claras
consequéncias sobre o contexto politico de um dado Estado. No entanto, busca-se ir mais
adiante. Isso porque partimos da premissa de que os sistemas eleitorais sdo também objeto de
decisbes politicas a partir de atores previamente existentes, que tendem a promover seus
préprios interesses. Dessa forma, assume-se que as escolhas de determinada engenharia
institucional adotada acerca dos modelos eleitorais tendem a cristalizar, consolidar ou reforcar
as configuracdes de forcas politicas previamente existentes.

Nesse sentido, se faz importante considerar um “modelo estratégico” (COLOMER,
2004) de como os sistemas eleitorais sdo selecionados pelos atores politicos relevantes.
Assim, as investigacdes acerca das conjunturas politicas que predominaram na Assembleia
Constituinte do Brasil e no processo legislativo do Chile devem considerar os critérios de
avaliacdo das escolhas e as motivacGes que originaram as decisdes como resultado de
situacbes internas ao corpo politico em questdo e contingenciais ao momento especifico.
Nessa perspectiva, a mudanca institucional (ou continuidade) deve ser encarada como uma
estratégia, na medida em que os atores envolvidos buscam vantagens especificas na alteracao
das regras, que superariam as vantagens que os atores teriam sob o modelo das antigas regras.

Com efeito, a proposta de andlise ¢, de alguma forma, uma inversdo das classicas “leis
de Duverger”. Sao, portanto, os sistemas partidarios que condicionam as regras eleitorais,
antes que aconteca o inverso. Seguindo as linhas gerais da proposta de Negretto (2013), o
modelo propde que, dentro de um equilibrio organizativo institucional, os atores politicos
elegem regras eleitorais que, por sua vez, reforcam e cristalizam o sistema partidario prévio.
Assim, partindo do pressuposto de que os atores politicos buscam ganhar eleicdes e de que
estdo pouco propensos a riscos, a partir de estudo empirico com 87 paises, Colomer (2004)
afirma haver uma tendéncia de sistemas multipartidarios elegerem regras eleitorais
proporcionais enquanto que, por outro lado, sistemas partidarios com poucos partidos tendem
a selecionar regras majoritarias para elei¢cbes. Ademais, contextos onde ha poucos partidos

grandes, assembleias pequenas e a baixa magnitude dos distritos eleitorais seriam preferidas,
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enquanto contextos com muitos partidos pequenos tenderiam a eleger assembleias numerosas
e a alta magnitude dos distritos eleitorais.

Sendo assim, de forma sistematica, haveria dois modelos basicos que conduziriam a
uma reforma eleitoral: as decisdes “propositivas” e “reativas”.

O primeiro modelo de decisdes, de acordo com Colomer (2004), seria resultado de
pressOes de atores excluidos, de negociagdes entre governo e oposi¢do ou pela antecipagédo de
riscos politicos por parte de governantes. Nesse caso, as decisdes sobre as regras eleitorais
seriam fruto de um processo de negociacdo amplo, onde as preferéncias dos atores acerca das
diferentes alternativas e procedimentos seriam definidas de uma forma relativamente clara e
consensual. Este é, portanto, um modelo de decisdo onde as instituicdes e valores
democraticos prevalecem e estdo firmados como processo decisorio legitimo, apresentando
forcas politicas estabelecidas ao longo do tempo. Nesse caso analitico, haveria uma tendéncia
de que os atores possuissem um grau relativamente elevado de informacfes sobre os
resultados esperados das reformas eleitorais.

Por outro lado, 0 modelo de decisoes “reativas” pode ser interpretado como aquele em
gue os atores politicos se antecipam a um momento de evidente transformacdo das forcas
politicas. Nesse caso, as decisGes sobre os sistemas eleitorais tendem a adotar formulas
opostas daquelas entdo vigentes, cujas consequéncias sdo encaradas como indesejaveis ou
insustentaveis ao longo do tempo. Assim, os atores lidam com informagGes mais deficientes
sobre 0s possiveis impactos das alternativas institucionais que estdo em jogo, enfrentando
resultados pouco previsiveis, quando nao indesejaveis.

Portanto, se partirmos destes apontamentos, é possivel inferir ao menos uma
semelhanca e uma diferenca fundamental entre os processos constituintes brasileiro e chileno,
que dariam origem as regras eleitorais que permearam a redemocratizacdo desses paises. De
forma similar, a0 menos do ponto de vista analitico, ambos os paises participavam, ainda que
em momentos diferentes, de processos de transicdo democratica, 0 que propunha um cenario
peculiar onde os atores politicos relevantes tentavam fazer com que seus interesses
prevalecessem num momento de incertezas em relacdo ao futuro dos dois paises. Por outro
angulo, estes dois processos de transi¢do ocorreram sob condicionantes institucionais bastante
diferentes: enquanto a constituicdo brasileira se formava num regime democréatico, a
constituicdo chilena era formada num regime autocratico.

Nesse sentido, apesar de ambos o0s casos apresentarem momentos de realocacdo de
forcas politicas, as instituicdes brasileiras abriam um leque de oportunidades e permeabilidade

muito mais amplo se comparada ao regime militar predecessor. Ao contrario, 0S
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condicionantes institucionais e conjunturais observados no Chile no momento de formacéo da
Carta Magna de 1980 eram relativamente mais cerceados e menos permeéaveis as oposicoes ao
regime de Pinochet. Com efeito, apesar de ambos os casos poderem ser situados no modelo de
decisdes “reativas” apontado por Colomer (2004), uma vez que os sistemas eleitorais se
formaram muito mais como uma reacdo a uma “situacdo indesejavel” do que a partir de um
amadurecimento sobre as melhores alternativas eleitorais, o processo de formacao das regras
de Brasil e Chile, entre fins de 1970 e fins de 1980, apresenta condicionantes especificas para
a atuacdo dos atores politicos relevantes. Do lado brasileiro, uma multiplicidade de atores que,
ja dentro de um regime democratico, buscou uma solugdo institucional para as diferentes
demandas e, por outro lado, havia um Chile ainda governado por um ditador e institui¢coes
cerceadoras, que frente a uma inevitavel transicdo democratica, abria espaco limitado aos
atores politicos com o objetivo de criar condigdes a uma democracia “protegida”, em que
ideais “oposicionistas” ndo predominassem num futuro préoximo. Como podemos inferir, a
condicdo democratica € uma variavel significativa para a selecdo de regras eleitorais. Essas
regras delimitam o espaco institucional em que os atores, a partir de seus interesses
especificos, influenciam determinadas decisGes. Para que isso seja verificado, passemos,
primeiro, a alguns aspectos tedricos sobre as condi¢des necessarias para que um regime possa

ser classificado como democratico.

IV.  Algumas Condi¢bes para que um Regime seja Democratico

Hé& tempos o debate sobre as condigdes que tornam um regime democrético, sobretudo
aqueles presentes nos sistemas representativos de massas, tem sido alvo de muitas reflexdes
(TOQUEVILLE, 1969; MANIN, 1997, SHUMPETER, 1962). Uma defini¢do objetiva, que
considere variaveis mensuraveis, tem sido buscada insistentemente por analistas sociais.
Contemporaneamente, a questdo tem sido tratada, principalmente, a partir da chave conceitual
da pluralidade de representacéo politica. Isto é, verificar as condi¢cbes em que uma democracia
é possivel significa tratar das possibilidades de um pluralismo dentro de um sistema politico.
Nesse sentido, uma das principais contribuicdes, recorrentemente revisada dentro das ciéncias
politicas, pode ser encontrada nos apontamentos de Dahl (2015).

Para Dahl (2015), a democracia pode ser considerada como um limite tedrico que,
enguanto recurso de andlise, permite avaliar o grau em que varios sistemas podem se situar
dentro de uma escala conceitual. Assim, dois pressupostos sao imprescindiveis para que um

regime possa ser classificado como democratico: as possibilidades de participacdo politica e
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de oposicdo publica. Assim, verificar as possibilidades democréticas em um dado sistema
politico é, consequentemente, verificar as condicionalidades de organizacdo aberta e
legalmente dividida em partidos politicos fazer oposicdo ao governo em elei¢bes livres e
idoneas. Com efeito, uma caracteristica chave para que um contexto seja classificado como
democrético ¢ a “continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidaddos,
considerados como politicamente iguais” (DAHL, 2015, p. 25).

Para mensurar as possibilidades democraticas em um dado regime, trés componentes
se fazem importantes. De acordo com Dahl (2015), numa democracia, os cidadaos plenos
devem ter oportunidades de formular preferéncias, de expressa-las através de agdo individual
ou coletiva e, finalmente, de ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do
governo. Sem ddvida, uma das variaveis explicativas para condicionar a forma como estas
trés garantias se acomodam num contexto especifico é a experiéncia historica que envolve a
constituicdo de determinado sistema politico. No entanto, apesar de intrinsecamente
associadas as variaveis historicas e condicionalidades institucionais, passiveis de observacao
empirica, estas experiéncias podem ir além de um olhar puramente histérico, de dificil
mensuracdo e comparacdo. Ainda, e talvez esta seja uma das maiores contribuicdes do autor
para a ciéncia politica contemporanea, Dahl formula uma lista de oito garantias institucionais
que proporcionam, dentro de uma escala teérica, uma possibilidade de ordenar regimes
politicos tendo em vista seu grau de participacdo popular e de possibilidades de oposi¢cdo
publica. Assim, para que uma democracia seja possivel para um grande nimero de pessoas, é
necessario que haja:

1. Liberdade de formar e aderir a organizacoes;

Liberdade de expresséo;

Direito de voto;

2
3
4. Elegibilidade para cargos publicos;
5 Direito de lideres politicos disputarem apoio e votos;
6 Fontes alternativas de informacao;
7 EleicGes livres e idoneas;

8. Instituicdes para fazer com que as politicas governamentais dependam de
eleicBes e outras formas de manifestagdo de preferéncias.

Mais do que determinantes de um sistema politico, os esclarecimentos sobre estes
requisitos institucionais podem nos revelar as circunstancias pelas quais instituicbes permitem
a possibilidade de efetiva participacdo e contestacdo. Além disso, na perspectiva do governo e

dos formuladores de leis, a compreensédo das instituicdes proporciona um panorama geral das
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possibilidades e limites em que os conflitos podem ocorrer, dos custos da tolerancia e da
repressdo a oposicdo e das virtualidades da acdo governamental. Como resultantes das
caracteristicas institucionais, afirma Dahl (2015), abrem-se espacos para a liberdade e chances
de representacdo da diversidade social. Nesse sentido, ha uma relacdo continua entre a
ampliacdo do sufragio e da competicdo politica com a consolidacdo dos partidos politicos e de
suas caracteristicas representativas. Portanto, as variaveis institucionais listadas acima néo so6
interferem nas caracteristicas do jogo entre os atores politicos, mas tambeém delimitam as
possibilidades de continuidade e transformacdo do proprio arcabouco institucional. Por
conseguinte, com elas torna-se possivel analisar e classificar conjunturas temporais ndo so6
como produtos, mas como produtoras de realidades democréticas.

Com isso, de forma objetiva, os requisitos institucionais acima listados podem se
constituir como instrumentos metodolégicos para classificacdo e comparacdo de conjunturas
politicas. Assim, ao comparar as realidades de Brasil e Chile em seus contextos de produgdo
das regras eleitorais, 0s requisitos institucionais apresentados por Dahl (2015) tornam-se
categorias proficuas para analisar semelhancas e diferencas. De um lado, ao classificar as
conjunturas politicas brasileira e chilena a partir dos requisitos para participacdo e contestacao
publica, podemos delimitar os espagos onde os conflitos e decisdes sobre as regras eleitorais
ocorreram. Por outro lado, uma vez delimitados, torna-se possivel a comparacdo e a
explicacdo de como estes espacos influenciaram, ou néo, as decisGes pelas regras eleitorais

que vigoraram nesses paises. Passemos, portanto, a analise dos dois casos selecionados.
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1. PROCESSO CONSTITUINTE E REGRAS ELEITORAIS NO
BRASIL

A andlise das motivaces da escolha do sistema de representacdo proporcional do
Brasil deve ser inserida em um contexto mais amplo, que é o do processo de
redemocratizagédo brasileiro e do processo constituinte que ocorrera entre os anos de 1987 e
1988. Interpretar as estratégias dos atores politicos que se envolveram na definicdo do artigo
45 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil ndo deve, portanto, ignorar a conjuntura
politica e social das décadas de 1970 ¢ 1980. Entre o processo de “liberalizagdo” da ditadura
militar brasileira, a acomodacdo dos partidos politicos provenientes de um bipartidarismo
artificialmente criado pelo regime militar, o “milagre” econdmico e a crise econdmica e
politica vivida na década de 1980, a atuacdo dos membros da Assembleia Nacional
Constituinte ocorreu dentro de limites e tensdes, expectativas e frustracGes, consensos e
conflitos. Ocorreu, com efeito, dentro de uma estrutura sécio-politica especifica. Destarte, 0s
resultados das decisGes dos atores politicos atuantes nessa época séo sentidos ainda hoje. Foi
nesse periodo que nosso pacto social foi formalizado e, dentro dele, definimos algumas das
instituicGes mais importantes na organizacdo da nossa atual e jovem democracia. Entender
este contexto, portanto, é compreender a configuracdo de nosso Estado. A compreensédo desse

processo € a proposta deste capitulo.

1.1. Aspectos Conjunturais do Brasil nas Décadas de 1970 e 1980: o processo de
liberalizacéo
De acordo com Abrucio (2002), dois elementos norteavam a proposta de liberalizacéo
politica dos governos militares a partir da segunda metade da década de 1970: de um lado,
pretendia-se controlar e isolar a linha dura das Forgas Armadas, por outro, buscava-se uma
alianca com setores politicos regionais que, gradativamente, poderiam auxiliar o governo no
processo de liberalizacdo do regime. Ao longo deste processo, até certo ponto coordenado
pelo regime, 0 modelo administrativo unionista-autoritario perderia forga em detrimento de
um federalismo estadualista que, como veremos, contornou um importante pano de fundo no
qual a Constituicdo de 1988 seria formatada. Em outras palavras, € possivel identificar,
principalmente na estratégia e nos acontecimentos que fortaleceram as arenas estaduais do
sistema politico brasileiro, importantes elementos que configuraram as forcas politicas

atuantes na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88.
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As eleicdes de 1974 e 1982 foram significativas para o processo de abertura politica.
Ambas representaram derrotas ao regime militar. Nas eleicbes de 1974, o Movimento
Democratico Brasileiro (MDB), partido de oposicdo, consegue um grande avango em sua
potencialidade de representacao frente a Alianca para Renovacdo Nacional (ARENA), o entéo
partido governista.” Houve consequéncias, por conta disso, ao processo de liberalizagdo. Além
de afetar o timing da abertura, o governo central passa a reforcar a estratégia de busca de
respaldo junto aos aliados no Congresso e em setores do poder econdémico, além de ter que
lidar com o fato do crescimento do poder de barganha dos governadores arenistas, uma vez
que deles dependeriam ainda mais. Nesse sentido, o governo langa, por exemplo, o Il PND
(Plano Nacional de Desenvolvimento) que, entre outras coisas, propunha uma
desconcentracao espacial das atividades econdmicas, alem de medidas relativas a cobranca do
ICM e de flexibilizacdo dos controles sobre o endividamento externo dos estados e
municipios. No plano das regras eleitorais, foi lancada a Lei Falcdo, que limitava
enormemente as possibilidades de propaganda eleitoral dos candidatos, pois determinava que
apenas 0 nome, 0 nimero e um breve curriculo seriam permitidos nas propagandas. No caso
da TV, sO poderiam aparecer fotos dos politicos. Essa era, claramente, uma tentativa de
reduzir o potencial de comunicacdo da oposicdo nas elei¢bes futuras e, por outro lado,
fortalecer a poténcia da patronagem e do uso da maquina pablica, dominada pela ARENA,
como meio de conquistar votos.

No entanto, as medidas ndo pararam por ai. Em 1978, as elei¢cdes para governadores
seriam diretas, 0 que representava um grande risco para o governo, sobretudo apds a eleicao
de 1974. Nesse contexto, foi lancado em 1977 o que ficou conhecido como Pacote de Abril.
Este decreto manteria as eleicbes indiretas para governadores, alterando regras para a
composi¢do do Colégio Eleitoral que, além dos Deputados estaduais, contariam também com
representacdo municipal, fortalecendo, novamente, o poder da ARENA. Ainda, o Pacote
estabelecia uma alteracéo na regra do calculo do numero de representantes na Camara Federal
- 0 numero da populacdo dos estados, e ndo de eleitores, seria a base do célculo - o que
aumentava o efeito de sobre representacdo dos estados do Nordeste, Norte e Centro-oeste,
redutos eleitorais do regime. Assim, a Lei Falcdo foi mantida, o senado contaria com um tergo

de “senadores bionicos” (votados indiretamente) e o quérum para mudancas constitucionais

®Na Camara dos Deputados, 0 MDB quase dobrou sua representacdo, passando de 87 para 165 assentos
(ABRUCIO, 2002).



22

reduziria para regra de maioria simples. Certamente, essas medidas pretendiam reduzir as
possibilidades de ganhos eleitorais do MDB.

De forma geral, o objetivo do Pacote de Abril foi atingido. Apesar de o MDB
conquistar praticamente a metade dos votos para o senado e para deputados federais, o partido
ficou com apenas 09 cadeiras de senadores e 189 na Camara Federal. No entanto, uma grande
transformacéo ocorreria nas elei¢cdes de 1982. De acordo com Abrucio (2002), essas elei¢des
mudariam a estrutura de poder do pais de forma profunda, uma vez que foi a partir dai que o
modelo de liberalizacdo passaria a ser encarado como um modelo de redemocratizacdo e o
sistema unionista-autoritario daria vez ao federalismo estadualista. Algumas mudancas
institucionais ocorridas antes das elei¢des de 1982 seriam tentativas frustradas para que esta
estrutura se alterasse: a introducdo de um sistema pluripartidario, que visava a fragmentacao
do poder da oposicdo, mas que abriu possibilidade para a criacdo do Partido Progressista (PP),
que provinha de uma faccdo da ARENA; a alteracdo da data das eleicdes municipais de 1980
para 1982 (que também contariam com as eleicbes para deputados, senadores e
governadores), que tinha como objetivo dar maior robustez ao sistema de patronagem
regional; a demissdo de Golbery do Couto e Silva do governo e a aprovacao do Pacote de
Novembro de 1981, que implementava o voto vinculado aos partidos (voto em um so partido
para todos os cargos) e o fim das coligacGes eleitorais — 0 que levava a extingdo do recém
formado PP e a migracdo de seus membros ao MDB; por fim, a instituicdo de um minimo de
seis e maximo de sessenta cadeiras da Camara Federal para cada estado, agravando ainda
mais as distor¢des de representacdo, fortalecendo os estados menores, e um nimero fixo para
os colégios eleitorais, que seria escolhido pelo partido com maioria nas Assembleias
Legislativas.

Apesar dos esforgos, a oposigéo saiu vitoriosa, ganhando o governo estadual de 10 dos
22 estados, sendo Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, as principais poténcias
econémicas, com partidos de oposicdo. Como afirma Abrucio (2002), o modelo unionista-
autoritario perdia um de seus principais pilares, a saber, o controle da autonomia dos estados.
Assim, se por um lado o Governo Federal continuava com uma fonte autoritaria do poder,
contando com a burocracia federal, por outro lado, os governadores, legitimados pelo voto
popular, possuiam a maquina publica estadual, com seu forte poder de barganha na arena
legislativa. De forma geral, este embate sagraria o poder regional como vencedor que, por sua
vez, teria um grande impacto na configurac¢do da nova ordem constitucional de 1988.

Um dos elementos explicativos para o aumento do poder dos estados foi a crise fiscal

vivida no inicio da decada de 1980, causada pelo descontrole das contas publicas e
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esgotamento do endividamento externo. Com efeito, a capacidade de financiamento federal
como recurso de controle dos estados entra em colapso. Além disso, tanto o governo
Figueiredo quanto o Sarney necessitavam negociar apoios com lideres regionais do
Congresso, 0 que resultaria em acordos tributarios que favoreciam os estados e municipios, o
que ainda seria consolidado de forma mais concreta na Constituicdo de 1988. O terceiro
elemento foi o apoio dos principais estados (SP, MG e RJ) a campanha das Diretas Ja, com o
fortalecimento de Tancredo Neves como nome para presidéncia da Republica e a consequente
centralizacdo da dindmica da transicdo muito mais aos desejos regionais do que partidarios.
Em quarto lugar, o resultado das elei¢fes de 1982 deu o tom do que seria a disputa politica
vindoura, servindo como “elei¢des fundadoras”. O desenvolvimento institucional posterior,
nesse sentido, foi significativamente marcado pelas elei¢des “casadas” de 1982, referendando
a transicdo, e de 1986, que viria a criar o arcabouco institucional para o pais. O pleito dos
governadores de estado, nesse contexto, assumiu um papel de destaque em cada uma dessas
eleigdes. Nessa conjuntura, como afirma Abrucio (2002):

[...] a crise financeira do Governo Federal no inicio da década de 1980, a conquista
dos governos estaduais pela oposicéo, o papel dos governadores na transi¢do e, por
fim, as regras estabelecidas pela Constituicdo de 1988 destruiram o antigo modelo
de federalismo. Em seu lugar surgiu um federalismo estadualista, que tornou os
governadores como “bardes da Federagdo”, com forte influéncia no plano nacional,
gracas ao controle exercido sobre as bancadas estaduais da cdmara Federal. [...]
(ABRUCIO, 2002, p. 107)

Assim, é possivel concluir que, se de um lado os governadores foram pecas
fundamentais para o enfraquecimento do regime militar, por outro, contribuiram efetivamente
para aumentar o grau de fragmentacdo do sistema representativo brasileiro. Sobretudo, a
conjuntura acima descrita condicionou 0 processo constituinte brasileiro, fortalecendo os
vinculos regionais dos constituintes e enfraquecendo os partidos politicos nos debates da
Assembleia Nacional Constituinte.

Adotando outra perspectiva e escrevendo no ano de 1990, Lamounier (1990) traca um
quadro geral dos antecedentes e das questfes a serem enfrentadas pelo primeiro governo
eleito apos o periodo militar. Ao fazer isso, o autor descreve algumas caracteristicas politicas
e econbmicas vividas na década de 1980 no Brasil, periodo em que ocorreu a Assembleia
Nacional Constituinte. Trata-se, nesse sentido, de um panorama geral da conjuntura brasileira
do periodo em que os trabalhos Constituintes se deram.

Seguindo uma interpretacdo ja bastante aceita sobre o tema, Lamounier (1990)

caracteriza a transicdo politica brasileira como resultado de um processo negociado, que teria
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reduzido significativamente os riscos de uma intervencdo violenta, mas que implicaram em
sérios problemas de legitimidade do primeiro governo pos-autoritério, de José Sarney. No que
toca a isso, a morte de Tancredo Neves e a instabilidade econdmica sdo dois fendmenos de
fundamental impacto na conducdo do governo que seria o pano de fundo dos trabalhos
constituintes. O baixo apoio que Sarney possuia junto ao legislativo e & opinido publica,
sobretudo apos a incontestavel vitoria do PMDB nas elei¢des de 1986, partido heterogéneo
que vinha se desgastando junto a populacdo brasileira, somada a crise fiscal da década de
1980, resultaram em desafios para 0 governo em sua conducéo politica.

No entanto, mais do que obstaculos conjunturais, outros entraves, de ordem politica,
marcaram o periodo imediatamente posterior aos governos militares e, por isso, marcaram o
periodo de transicdo. Entre eles, de acordo com Lamounier (1990), destacam-se a crescente
dispersdo do poder, os impasses institucionais e a coexisténcia de visdes antagonicas de
carater global.

Em relagdo a dispersdo do poder dentro do processo decisorio, torna-se notério o
contexto de decisGes ocorridos na Assembleia Nacional Constituinte. Particularmente, em
quase dois anos de trabalho, os parlamentares Constituintes acentuaram os conflitos ja
existentes decorrentes da fragmentacdo de interesses, ja observada anteriormente, a
constituinte. As decisfes de suma importancia para a futura vitalidade politica brasileira,
acentuada pela permeabilidade a diferentes grupos de pressao que marcou o processo nacional
e pela debilidade do Executivo durante o periodo em questdo, tornaram mais evidentes e
profundas as divergéncias entre os atores politicos relevantes.

Por outro lado, os entraves institucionais, sobretudo relacionados ao mandato
presidencial, tornavam a capacidade deciséria do governo uma questdo ainda mais delicada.
As expectativas frustradas do Plano Cruzado, a vitdria e posterior morte de Tancredo Neves, a
posse de um politico como Sarney, com pouca envergadura dentro da opinido publica e
marcada por suas ligacbes com o0s anteriores governos militares e, por conseguinte, oS
resquicios da campanha das “Diretas Ja”, faziam com que a governabilidade do sistema
politico brasileiro fosse singularmente dificil.

Por altimo, ndo havia grandes consensos sobre as alternativas para um projeto politico
global para o Brasil durante a década de 1980. Alternativas polarizantes, como aquelas que
propunham um modelo “estatizante” ou “neoliberal”, no caso das decisdes sobre a economia,
ou aquelas que propunham nas questdes politico-institucionais o participativismo, o
presidencialismo plebiscitario ou mesmo o parlamentarismo, tornavam mais agudos o0s

conflitos de interesses. Havia, portanto, uma enorme gama de desafios a serem enfrentados
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pelos Constituintes de 1987 e 1988. Como pode se notar, mais do que apenas uma questéo
politica, tratava-se de saber quais os limites e possibilidades que os pactos sociais e a
administracdo da economia brasileira acarretariam as decisdes desses atores politicos.

Diante disso, a andlise de Bresser-Pereira (2003) pode ser esclarecedora para a
compreensdo da conjuntura econdémica do periodo que envolveu a formulagdo da Constituicdo
brasileira de 1988. Isso porque, mais do que uma interpretacdo puramente economicista, sua
preocupacdo com o vinculo entre decisdes econdmicas, demandas sociais e pactos sociais
vividos entre as décadas de 1970 e 1980 nos conduz a uma reflexdo sobre as questfes mais
profundas que marcaram o processo constituinte de 1987-1988. Na verdade, ao referir-se a
transicdo democrética, as politicas econdmicas e as coalizes entre os atores sociais do
periodo, Bresser-Pereira (2003) aponta alguns dos elementos de significativa capacidade
explicativa as decisdes que envolveram a elaboracdo da atual Constituicdo Federal. Isto €,
mais precisamente, ao caracterizar a ascensao e declinio do que chama de pacto popular-
democrético, elemento fundamental para a redemocratizacdo do pais, torna-se possivel a
busca de explicacdo sobre, de um lado, os arranjos politicos que conduziriam 0 processo
constituinte e, por outro lado, a recorréncia de discursos que privilegiariam uma “ameaga do
poder econdmico” como aspecto condutor da decisdo acerca do sistema eleitoral que haveria
de ser adotado no Brasil democratico.

Nessa perspectiva, Bresser-Pereira (2003) identifica o fim da década de 1970 como
um periodo decisivo para a construcdo de um novo pacto social, que integrou grande parte dos
grupos sociais amplos, que teria atuacdo significativa no processo de transicdo democratica
brasileiro. Diante da “crise do milagre econdmico”, de uma progressiva distensdao do regime
militar e, em ultima andlise, de uma oposi¢ao ao “Pacote de Abril” de 1977, setores populares
e a camada da moderna burguesia industrial passam a formar o que o autor chama de pacto
popular democréatico. Dentro dessa configuracdo, um embate de narrativas se torna um dos
eixos do processo de enfraquecimento do governo militar. Assim, se 0s adeptos ao governo
defendiam uma “abertura” liderada pelos militares, estratégia que visava, de forma geral, a
sobrevivéncia do regime; o recém-formado pacto popular democratico buscava a formacao de
uma democracia que respondesse as demandas da sociedade civil. Com efeito, com a crise
econémica e politica verificada a partir da década de 1980, a segunda opcao prevaleceria
sobre a primeira. Para entender este movimento, ainda que de forma sintética, faz-se
necessario uma analise de alguns acontecimentos ocorridos entre as décadas de 1970 e 1980.

As derrotas da ARENA nas elei¢cbes legislativas de 1976, como ja apontado

(ABRUCIO, 2002), é um evento significativo para compreender a formacéo deste novo pacto
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social. Isso porque, apesar da “Lei Falcao” de 1976, que alterava regras eleitorais e buscava
dar vantagens aos partidarios do regime, o resultado das elei¢des desse ano, com evidente
avanco do MDB, mostravam um enfraquecimento do regime. Reagindo a derrota e buscando
uma vitoria nas elei¢cGes que viriam a ocorrer em 1978, o regime langa, em 1977, um conjunto
de emendas constitucionais, o referido “Pacote de Abril”. Entre o conjunto de dispositivos
legais lancados por este “Pacote”, destaca-se a criagdo dos “senadores bidnicos”, com o
Congresso fechado por quatorze dias, afetando significativamente o resultado das eleicdes de
1978°. Diante desse recrudescimento, as oposi¢cOes da sociedade civil ganharam forca,
sobretudo com o apoio cada vez mais evidente da burguesia industrial. De acordo com
Bresser-Pereira (2003), em 26 de junho de 1978 os principais lideres empresariais publicam o
“manifesto das oito”, intitulado “Primeiro Documento dos Empresarios”, evidenciando a
perda de apoio que o regime enfrentaria junto ao empresariado brasileiro. Ademais, diante das
pressdes sociais, a extingdo do Ato Institucional nimero 5 também contribuiu para reforgar
esta tendéncia. Nesse sentido, o que se percebe €, de um lado, a formacéo da nova coalizdo
social entre sociedade civil e burguesia industrial e, por outro, a sinalizacdo de um projeto de
hegemonia politica dessa mesma burguesia.

Alguns motivos podem ser destacados para explicar o rompimento da burguesia
industrial. O primeiro deles diz respeito a perda de legitimidade do regime junto a sociedade
civil. Assim, a perda da poténcia do discurso acerca da “ameaga comunista” ¢ o baixo éxito
econbmico ao fim da década de 1970 apresentam-se como elementos de destaque. Em
segundo lugar, havia falhas evidentes do regime. Diante de um contexto de autoritarismo, da
impossibilidade de participacdo da sociedade nas tomadas de decisfes (mesmo da burguesia),
da gritante concentracdo de renda decorrente das politicas econdmicas adotadas e, sobretudo,
do abandono dos projetos do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) — que beneficiava
uma parcela significativa dos grandes empresarios brasileiros — o governo se mostra
impotente em atender as complexas demandas que enfrentava. Por ultimo, é possivel
identificar um movimento, ao final da década de 1970, de construcdo de um projeto de
hegemonia politica da burguesia brasileira. Nesse sentido, a doutrina liberal defendida por
este grupo, e a defesa da propriedade privada pareciam incompativeis com o regime militar da
época. Com efeito, donos de jornais, radio e emissoras de televisdo passariam a ser

importantes instrumentos em favor desse setor.

® Dois tercos dos senadores, por exemplo, seriam formados por partidarios da ARENA.
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Com efeito, sob esse contexto, consolida-se um pacto, mais social do que
propriamente politico, como afirma Bresser-Pereira (2003): o pacto popular democrético.
Sustentado em trés grandes eixos — democratiza¢do, manutencao do capitalismo e distribuicédo
moderada de renda — este pacto passaria a ter apoio de quase todos os amplos setores da
sociedade civil brasileira, com excecdo da burguesia mercantil e dos dependentes dos
subsidios do governo.

A ascensdo do pacto popular democratico resultaria na prevaléncia da narrativa da
“democratizagdo” em detrimento da narrativa da “abertura” liderada pelos militares.
Significaria no processo de inser¢do brasileira no capitalismo global, vinculos claros as
questdes sociais, 0 que seria consubstanciado, em maior ou menor grau, na constituicdo de
1988. Entretanto, isso ndo significou a eliminacdo dos atores conservadores da vida politica
brasileira e tampouco do processo constituinte de 1987-1988, uma vez que estes seriam
absorvidos pelo sistema partidario da época, como foi o caso do PDS, da ala conservadora do
PMDB, entre outros. De fato, o que ocorre durante a década de 1980, com destaque a
constituinte de 1987-1988, é o embate de dois grandes blocos com seus respectivos projetos.
De um lado, havia um pacto popular democréatico, que se subdividia em dois outros pactos:
um pacto liberal burgués, representado por partidos como PFL, PL, PTB e uma facc¢do do
PMDB; e um pacto popular, contando com representacdo de PT, PDT, PC do B, PCB, e parte
do PMDB, que viria a formar o PSDB. De outro lado, havia setores conservadores e ligados
ao regime militar que declinara em 1985, representados por parte do PMDB, PFL e,
sobretudo, pelo PDS — partido do entdo presidente José Sarney. De acordo com Bresser-
Pereira (2003) e reiterando os apontamentos de Abrucio (2002) e Lamonieur (1990), na
incapacidade de qualquer um desses pactos se tornarem hegemdénicos a época, 0 que se
observou foi um movimento de fragmentacdo das coalizdes e, consequentemente, estagnacgao
econdmica e conturbacéo social.

Nesse contexto de instabilidade politica, a crise fiscal do Estado que ocorria desde o
inicio da decada de 1980 se agravaria e representaria, em sua substancia, uma crise do modelo
desenvolvimentista que orientava a acdo do Estado brasileiro desde a década de 1930.
Representaria, também, o inicio do colapso do pacto popular democréatico vigente desde o fim
da década de 1970. Diante de uma crise da divida externa e do pedido de moratoria junto aos
orgdos financeiros internacionais em 1987, o fracasso do Plano Cruzado como resposta as
dificuldades econémicas da época significaria um momento de peculiar desafio do Estado

brasileiro. Nesse sentido, a atuacdo “generosa” do Estado junto as empresas nacionais,
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assumindo suas dividas, aprofundaria ainda mais a situacdo de crise fiscal. Nessa perspectiva,

Bresser-Pereira afirma que:

“Mais que uma crise fiscal, o pais passa a enfrentar, a partir da década de 1980, uma
crise do Estado. Essa crise caracterizava-se por uma crise fiscal [...] e uma crise da
forma burocrética e ineficiente de administrar o Estado [...]. O Estado que, desde
1930, fora o principal agente do desenvolvimento econdmico brasileiro,
transformara-se agora em um obstaculo.” (BRESSER-PEREIRA, 2003, p. 247).

De forma contundente, a crise fiscal e, sobretudo, o fracasso do Plano Cruzado em
1987 mostrava a fragilidade do pacto popular democratico na conducdo da consolidacéo
institucional brasileira pos-militar, a despeito de sua importancia assumida no processo de
transicdo. Com efeito, isso resultaria em um duplo problema: de um lado, de transformar a
cidadania formal massificada em participacdo efetiva na vida politica no Brasil; e, de outro, a
incapacidade das elites politicas do Brasil em estabelecer um projeto nacional. Em sintese, a
fundamental consequéncia seria a perda de legitimidade e governabilidade dos atores politicos
do periodo, sobretudo por parte do governo federal, liderado por Sarney. Mas, afinal, o que
caracterizaria esta crise politica? Dois elementos sdo fundamentais para responder esta
pergunta.

O primeiro elemento, também destacado por Lamonieur (1990), pode ser buscado na
morte de Tancredo Neves e a consequente posse do vice-presidente José Sarney. Politico
tradicionalmente ligado aos setores militares, sua posse significou a revitalizacdo de atores
conservadores ligados ao regime militar e a burguesia mercantil. Além disso, sua posse
também simbolizava que os objetivos progressistas do pacto popular democratico ndo seriam
perseguidos por seu governo. Portanto, 0 governo Sarney era incompativel com as demandas
sociais e econémicas liberais da época. De acordo com Bresser-Pereira (2003, p. 261), “José
Sarney era um estranho ao Pacto Popular-Democratico que levou a redemocratizacdo. Suas
origens no Maranhdo e sua pratica politica estdo ligadas ao capitalismo mercantil, dependente
do Estado, e a formas de populismo econdmico e de clientelismo politico que ha muito tempo
vinham deixando de ter sentido para um pais moderno”.

O segundo elemento que explica a crise deve ser buscado nos conflitos internos
préprios dos setores que compunham o pacto popular democréatico. De forma geral, estes
conflitos situam-se na contradicdo entre as reivindicacdes dos trabalhadores e a capacidade do
sistema econdmico em dar resposta a estas demandas. Nesse contexto, os atores politicos,
impulsionados pela breve pujanca econdmica de 1984-1985, ano da eleigéo dos constituintes
que atuariam entre 1987-1988, apesar de ndo conseguirem sustentar o modelo
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desenvolvimentista para dar solugdo a crise que chegaria em 1986, continuam usando a
“narrativa desenvolvimentista” como bandeira politica.

A resposta de Sarney foi o incentivo a formacdo de um bloco suprapartidario, o
“centrdo”, que atuaria de forma decisiva na politica brasileira da época e, significativamente,
na formulacdo da constituicdo brasileira. Numa tentativa de manutencdo artificial da
governabilidade, o governo federal utiliza-se fundamentalmente do fisiologismo. Seria
retomado de forma mais potente, assim, o discurso nacionalista do desenvolvimento
econémico e, a partir de pressdes junto a governadores e parlamentares, Sarney ganharia
félego para governar o pais. Nesse sentido, apesar da transicdo representar uma prevaléncia
do discurso da “redemocratizagdo”, como apontado anteriormente, no plano econémico, a
transicdo ndo significou um rompimento com as politicas econdmicas populistas. Diante da
incapacidade de controlar a demanda agregada, 0 governo nao consegue corrigir 0s
desequilibrios econdmicos provocados pelo aumento salarial e pelo congelamento de precos
produzidos pelo Plano Cruzado e incapaz de rejeitar as demandas sociais, orientando politicas
populistas, os atores politicos conduzem o pais ao fracasso do Plano. De acordo com Bresser-
Pereira (2003, p. 263), “a consequéncia dessa dupla incapacidade — incapacidade de dizer ndo
as pressdes sociais que vinham de todos os lados, dos trabalhadores e dos empresarios, e
incapacidade de diagnosticar e fazer frente a crise econdmica — é aceleracdo da inflacéo e
desgaste politico do governo”. Para o governo, isso significou a perda de apoio dos setores
progressistas e liberais burgueses. Assim, o que houve foi “a crenca de que a substituigdo das
importacdes, o déficit do governo, um sistema abrangente de subsidios estatais e politicas
salariais ingénuas poderiam ser efetivas na promogao do crescimento e distribuicdo de renda”
(BRESSER-PEREIRA, 2003, p. 270).

De forma clara, o que se pode observar a partir dos apontamentos de Bresser-Pereira
(2003) é que o fracasso do Plano Cruzado e o consequente declinio do pacto popular
democratico resultaram em um vacuo politico que, a despeito das tentativas de Sarney na
consolidacdo de um novo arranjo politico — o “centrdo” - tornou dificil a construcéo de coesdo
para qualquer coalizdo politica ampla. Diante da fragmentagdo dos interesses e da inércia
politica vividos na época, ao menos dois resultados conjunturais se mostravam como desafios
para os membros da Assembleia Nacional Constituinte. Primeiro, o vacuo e a fragmentacéo
politica que, devido a perda de forca do pacto popular democrético, resultaria numa dificil
construcdo de consenso no interior da constituinte brasileira. Soma-se a isso o significativo
aumento de poder dos governadores, indicado por Abrucio (2002) e os impasses apontados

por Lamonieur (1990). Segundo, e bastante significativo, na construcdo da narrativa dos
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constituintes na justificacdo de suas decisdes, o forte apego ao desenvolvimentismo enquanto
elemento condutor de suas sustenta¢des tedricas. N&o parece ser um mero acaso, portanto, que
a oposicao ao “poder econdmico” se mostre significativamente presente nas argumentacoes
acerca do sistema eleitoral que haveria de ser adotado na constituicdo brasileira. Mas, para
que a analise desses elementos seja adequadamente investigada, passemos a caracterizar as

estruturas internas da Assembleia Nacional Constituinte brasileira.

1.2. Estrutura Institucional da Assembleia Constituinte Brasileira
De acordo com o primeiro regimento interno da Assembleia Nacional Constituinte
(ANC), publicado em 1987 e redigido por Fernando Henrique Cardoso, a assembleia atuaria
na forma de subcomissdes e comissdes temaéticas e, apOs isso, uma comissdo de
sistematizacdo prepararia 0 documento para ser votado em plenario em duas rodadas de

votagdo nominal. A figura abaixo representa uma visdo esquematica dessa estrutura:

Plenario: rodada
dupla de votagao
nominal

24 Subcomissdes 8 Comissdes Comissdo de

sistematizacdo

Figura 1. Estrutura de tramitacdo da Assembleia Nacional Constituinte (ANC)
Fonte: Autor

Uma das particularidades da Assembleia brasileira foi a alta abertura a participacéo
popular, com canais efetivos de interlocugdo. Evidéncia disso foi a participacdo de 122
organizagOes formais, que representaram 12 milhdes de eleitores, e tiveram 83 proposicoes
defendidas nas comissGes ou subcomissdes. Outro ponto relevante é a importancia do relator,
que acabava tendo seus interesses prevalecendo nas subcomissOes: era tarefa dele a
compilagdo das discussdes, podendo ele omitir e escolher os termos a serem escritos.

Os constituintes de 1988 eram compostos por Deputados Federais e Senadores eleitos
em 1986. Nessas eleicdes, PMDB e PFL formaram a maior bancada, com quase 80% das
cadeiras legislativas, o que acarretaria significativo impacto nas conformacdes de aliancas e
nas decisOes da constituinte. Por outro lado, os partidos considerados progressistas (PT, PDT,
PSB PC do B e PCB) ficaram com 9,5% das cadeiras. No total, a ANC contou com 487

deputados e 72 senadores eleitos nas elei¢cdes de 1986.



31

Tabela 1. Composi¢ao partidaria da ANC

Partido Numero %
PMDB 302 54,0
PFL 133 23,8
PDS 38 6,7
PDT 26 4,6
PTB 19 3,4
PT 16 2,9
PL 7 13
PDC 6 11
PCdoB 6 1,1
PCB 3 0,5
PSB 2 0,4
PMB 1 0,2
Total 559 100,0

Fonte: Calculos baseados em listagens do Superior Tribunal Eleitoral — STE.

De acordo com Celina Souza (2001), o alto grau de heterogeneidade dos constituintes
tornava duas opcdes possiveis para que o objetivo da Assembleia fosse atingido: ou haveria
acordos apenas entre grupos ideologicamente similares ou, inversamente, 0s acordos
ocorreriam entre 0s grupos ideologicamente adversarios. A segunda alternativa prevaleceu,
assim como a figura mediadora de Ulysses Guimaraes, do PMDB.

Foi neste modelo institucional e diante dessas forcas gerais que os debates dos
constituintes foram travados, um contexto significativamente permeavel a diferentes tipos de
demandas, por um lado, mas fortemente marcado pela presenca do PMDB e PFL, por outro.
Além disso, é notavel verificar a centralidade que assumiria a Comissdo de Sistematizacdo
como palco final de discussdo dos projetos constituidos nas demais Comissbes e
Subcomissdes, 0 que seria questionado por setores conservadores ao longo do processo.

Diante da heterogeneidade e do peso que as regras regimentais teriam no processo
decisorio da Assembleia Nacional Constituinte, seria de se esperar um intenso debate sobre o
regimento interno que organizaria os trabalhos dos parlamentares. E foi isso 0 que ocorreu.
Entre disputas internas dentro do proprio PMDB — o entdo partido majoritario — e o
surgimento de um bloco suprapartidario — o “centrdo” — dois regimentos internos foram
elaborados. Um primeiro documento, acordado no inicio dos trabalhos, acentuava o aspecto

descentralizado da elaboracdo das leis; e um segundo, invertia a situacdo anterior, que
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centralizaria as decisdes finais no plenario. Nesse sentido, uma questdo parece de fundamental
importancia para compreender os trabalhos dos constituintes: como as regras regimentais
impactaram o resultado do processo decisorio da ANC?

De acordo com Gomes (2006), tomando como base a publicacdo de uma pesquisa
sobre 0s posicionamentos dos constituintes sobre as matérias a serem legisladas da revista
Veja, de 4/2/1987, o que se percebeu é que, ao final da jornada enfrentada pelos
parlamentares, boa parte das preferéncias majoritarias inicialmente ndo se converteu em
legislacdo. Isto &, as regras constitucionais escolhidas foram diferentes das preferidas pelos
parlamentares no inicio do processo. Dessa forma, a autora se questiona sobre o que teria
causado esta discrepancia. Assim, apesar de ndo desconsiderar como validas as explicaces
que enfatizam a cultura politica, a perda da capacidade decisoria ou a fragilidade dos partidos
politicos brasileiros, Gomes (2006) adota uma postura neo-institucionalista, buscando
demonstrar que esta discrepancia seria resultado do conjunto de procedimentos decisorios
adotado pela Assembleia. Com isso, alguns efeitos das regras, como a longa duragdo do
processo — quase dois anos — e o tamanho do texto final, considerado em muitos casos como
demasiadamente longo, seriam decorrentes das regras regimentais adotadas.

O primeiro regimento, aprovado no inicio do processo, como ja foi dito, caracterizava-
se pela proposta de forte descentralizacdo da organizagdo da Assembleia, uma vez que dava
grandes liberdades as Comissdes Tematicas a elaboracdo de seus anteprojetos. De acordo com
Souza (2003), o primeiro regimento, com 86 artigos, somado aos regimentos internos do
Congresso Nacional e aos regulamentos das Comiss@es, dificultavam a interpretacdo clara das
regras do jogo. De qualquer forma, de acordo com este regimento, 0s primeiros passos seriam
as discussdes nas audiéncias publicas, onde lideres partidarios e convidados exporiam
ponderacdes nas Subcomissdes e ComissBes pertinentes a cada matéria. Vale destacar, aqui,
gue foram nessas audiéncias que algumas das discussfes mais proficuas e esclarecedoras
ocorreram apesar de, como veremos, muitos desses debates se perderam e ndo se
consubstanciaram em leis’. O resultado dessas decisdes seria transformado em um
anteprojeto, primeiro da Subcomissdo, e depois da Comissdo Tematica e, apds isso,

direcionado & Comissao de Sistematizacao.

" Mesmo assim, vale destacar este palco como bastante esclarecedor sobre as motivacdes conceituais que alguns
dos atores politicos mais relevantes expressara acerca de suas posi¢es sobre o que seria 0 melhor sistema
eleitoral possivel para o Brasil.
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Digno de nota é a grande importancia que o cargo de relatoria assumiu, tanto das
Subcomissfes quanto das Comissfes tematicas e da Comissdo de Sistematizacdo. Eram eles
que centralizariam as informacdes disponiveis e redigiriam as matérias a serem apreciadas nas
diversas instancias. Alem do cargo do relator, outra funcdo de destaque era a da presidéncia
das ComissGes e Subcomissbes. Eram os presidentes que interpretariam as regras regimentais
e decidiriam sobre o andamento dos trabalhos. Vale ressaltar que, nesse sentido, a vitoria do
PMDB e do PFL nas eleicGes de 1986 deu a possibilidade desses dois partidos repartirem
estes importantes cargos, via de regra, entre eles: de um lado, as relatorias pertenceram aos
membros do PMDB e, de outro, as presidéncias ficaram com PFL. Nesse sentido, os lideres
partidarios assumiram também papel de destaque, uma vez que eram eles que detinham a
ultima palavra na distribuicdo desses cargos dentro de seus partidos. E isso ndo é uma
informacao trivial, ja que, dentro de sua ja conhecida heterogeneidade, o PMDB haveria de ter
Mario Covas como figura central na distribuicdo das relatorias. Com caracteristicas
progressistas, Covas indicaria boa parte da ala também progressista do PMDB para 0s cargos
de relatores que, futuramente, comporiam também a Comissdo de Sistematizacdo®. Esta
tendéncia motivou intensos conflitos, como veremos.

Dentro dessas regras e dessa divisdo de cargos, um primeiro documento, chamado de
“Anteprojeto da Constitui¢ao”, foi encaminhado para a Comissdo de Sistematizagdo e assim
se chegou ao Primeiro Projeto de Constituicdo (Projeto A). De acordo com Gomes (2006),
este projeto foi profundamente criticado, ndo sé pelos parlamentares, mas também pela
opinido publica. Diante disso, o entdo relator da Comissdo de Sistematizacdo, Bernardo
Cabral, tinha a dificil missdo de conciliar os interesses e as criticas dirigidas ao texto. Surgem,
nesse contexto, dois Substitutivos: primeiro, o Cabral | e, depois, por excesso de criatividade,
0 Cabral Il. Os trés projetos passaram por votacdo, o Projeto A, Cabral | e Cabral 1I. Como
resultado final, o projeto original, Projeto A°, ganhou a maioria dos votos. Esse fato acirrou os

descontentamentos ja abundantes. De acordo com Gomes,

8 Como afirma Souza (2003, p. 43): “Os membros desta comissdo eram compostos pelos presidentes e pelos
relatores das comissdes tematicas, pelos relatores das subcomissdes, pelos representantes da elite dos partidos e
pelos seus proprios relatores e presidente. A disputa para a relatoria-geral da Comissao de Sistematizagdo fora
travada entre os Senadores Fernando Henrique Cardoso (PMDB-SP) e Bernardo Cabral (PMDB-AM) e pelo
deputado federal Pimenta da Veiga (PMDB-MG). O resultado deste embate foi um empate entre Pimenta da
Veiga e Cabral. O segundo turno assegurou a vitéria a Cabral, que além da aprovacdo do Senado contou com 0
apoio explicito do governo”.

% Como salienta Gomes (2006, p. 207), alguns dos pontos que geraram impasse nesse projeto: “Decisdes como a
reducdo da jornada de trabalho de 48 para 44 horas semanais ou a estabilidade no emprego ap6s 90 dias da
contratagdo ou a aprovacdo da licenca paternidade de sete dias eram celebradas pelas organizacBes de
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O Projeto de Constituicdo A parecia muito mais progressista do que a maioria das
forcas politicas na Assembleia Nacional Constituinte teria preferido. E o aspecto
substantivo do Projeto-A foi o resultado de uma predominancia estratégica das
forcas progressistas no comego dos trabalhos Constituintes combinado a facilidade
de formac@o de maiorias nas Comissdes e subcomissdes e, em especial, na Comissdo
de Sistematizacdo (GOMES, 2006, p. 201).

Nesse sentido, a prépria estratégia de parte importante dos setores progressistas, sob
muitos aspectos vinculada a figura de Mario Covas, explica este descompasso entre interesses
progressistas e representacdo conservadora. Diante de uma necessidade de quérum menor do
que aquele necessitado no plenario, a Comissdo de Sistematizacdo e sua forca progressista
fizeram com que o Projeto A fosse aprovado. Ao final, dentro das regras estipuladas pelo
primeiro regimento, a alteracdo de uma proposta precisaria de 42 votos (maioria absoluta) na
Comissdo de Sistematizacdo, ao passo que, ao chegar ao plenario, necessitar-se-ia de 252
votos — uma votacgdo dificil de alcancar. Nesse contexto, entdo, 0s impasses se tornam mais
evidentes e surge, como decorréncia, um novo player no jogo da constituinte, que teria um
significativo peso dentro do processo: o bloco suprapartidario do “centrdo”® que, mais do que
se configurar como uma coalizdo propositiva de novas matérias, tornara-se um importante
veto player da constituinte.

Apoiando-se em argumentos aparentemente neutros, como a quebra do principio
majoritario, uma vez que o projeto seria formatado por uma minoria de 42 parlamentares e
ndo pela maioria do plenario, o “centrdo” passa a exigir mudangas nas regras regimentais.
Suas exigéncias foram atendidas. Com 290 votos favoraveis e apenas 16 contrarios, um novo
regimento passaria a conduzir os processos legislativos. Nesse regimento, um dispositivo
alteraria de forma profunda o modus operandi da ANC, a saber: 0 Destaque de Votacdo em
Separado (DVS). Nas regras antigas, qualquer alteracdo das propostas geradas na Comisséo
de Sistematizagdo, necessitaria de maioria absoluta do plenario (252 votos). Com o DVS, a

situacéo alterava-se, ou melhor, invertia-se. Como afirma Souza,

Pelo novo regimento, a dificil e intensa atividade de aglutinar as preferéncias, que
deveriam ser materializadas em votos, caberia ndo mais ao segmento politico que
apresentasse restricdes efetivas ao texto em votacdo, mas aqueles que se

trabalhadores, mas consideradas irrealistas por, por exemplo, Mario Amato, presidente da Federagdo das
Industrias de S&o Paulo ou por Albano Franco (presidente da Confederacdo Nacional das Industrias) e também
por alguns membros da Assembleia Nacional Constituinte”.

10 comandado por liderancas conservadoras do Partido da Frente Liberal (PFL), do Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (PMDB), do Partido Democratico Social (PDS) e do Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB), e contava também com parlamentares do Partido Liberal (PL) e do Partido Democrata Cristdo (PDC).
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identificavam com as proposicOes ai apresentadas. Para se garantir a permanéncia de

partes do texto que recebessem dos parlamentares do “Centrdo” o mecanismo do

DVS, era necessario a obtencdo de maioria absoluta durante o processo de votacéo.
(SOUZA, 2003, p. 46).

Mais do que a inversdo do poder decisorio, 0 mecanismo do DVS desqualificava o
processo deliberativo de todas as etapas anteriores e tornava extremamente arduo o ato
decisorio, uma vez que todas as proposicdes do projeto poderiam ser votadas, e ndo as
propostas de mudancas. Como decorréncia da supremacia da “nao-decisao” sobre a decisao,
novos arranjos deveriam ser criados. Foi a partir dai que o papel das liderancas partidarias
ganhou ainda mais destaque. Estaria, assim, na negociacdo das liderancas partidarias a
centralizacdo do processo decisorio. Portanto, diante do problema da formacéo de maiorias no
plenério, surgiria 0 que seria conhecido como “Colégio de Lideres”. Diante das negociagdes,
conflitos, coalizbes e fragmentacbes (entre elas o surgimento do PSDB), o0 processo
constituinte brasileiro se caracterizou como uma jornada quase épica e produziu um
documento amplamente elogiado do ponto de vista das garantias estipuladas, mas amplamente
criticado em relacdo ao seu tamanho e escopo. De qualquer forma, além de um momento
fundante das forcas politico-partidarias brasileiras, o proprio processo decisorio se torna
explicativo do porqué de muitas preferéncias majoritarias, apontadas por Souza (2006) néo se
transubstanciaram em leis. Para compreender melhor esta tendéncia, passemos a analisar 0s

atores politicos e os debates travados no interior da Assembleia.

1.3. Atores, Debates e DecisOes sobre as Regras Eleitorais
Respeitando o modelo institucional brevemente descrito acima, o sistema de
representacdo proporcional (RP) para eleicdo de Deputados, sugerido no artigo 45 da
Constituicdo Federal de 1988, passara por a0 menos quatro instancias decisorias antes de ser
aprovado. Primeiro, as primeiras propostas foram discutidas na Subcomissdo do Sistema
Eleitoral e Partidos Politicos, depois, na Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e
Garantia das Institui¢fes, logo apds, na Comissdo de Sistematizacdo e, por fim, em votagdo

nominal em plenéria.
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Processo de Aprovagao
Sistema de Representacdo Proporcional (RP) para eleigdo de Deputados

Comissdo da
Subcomissido do Organizacao
Sistema Eleitoral Eleitoral Comissdo de votacdo nominal
e Partidos Partidaria e Sistematizacdo em plenaria
Politicos Garantia das
Instituicoes

21 Membros, 63 Membros, 93 Membros, 559
7 Partidos 7 Partidos 12 Partidos Constituintes

Figura 2. Processo de Aprovacéao do Sistema de Representacéo Proporcional
Fonte: Autor.

Composta por 21 membros, a Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos
foi presidida por Israel Pinheiro Filho (PMDB-MG) e tinha como relator o Deputado
Francisco Rossi (PTB-SP). Era composta por representantes de 7 diferentes partidos, entre
eles PMDB", PFL", PDS (Carlos Virgilio), PDT (Airton Cordeiro), PTB (o relator, citado
acima), PT (Paulo Delgado) e PC do B (Lidice da Mata). Abaixo, é possivel observar quadro
partidério da Subcomisséo:

Tabela 2. Subcomisséo de Sistema Eleitoral e Partidos Politicos

Presidente: Israel Pinheiro Filho (PMDB)
Relator: Francisco Rossi (PTB)

Partido N. Representantes % representantes
PMDB 11 52,3
PFL 5 23,7
PDS 1 4,8
PDT 1 4,8
PT 1 4,8
PTB 1 4,8
PCdoB 1 4,8
Total 21 100

Fonte: Autor, com dados das Atas da Assembleia Nacional Constituinte
Ao passar pela Comissdo da Organizagdo eleitoral, Partidaria e Garantia das

Instituicdes, 63 membros da Assembleia debateram o assunto, com a presidéncia de Jarbas

11 Além do presidente, Arnaldo Moraes; Francisco Sales; Heraclito Fortes; José Melo; Lélio Souza; Luiz Soyer;
Robson Marinho; Ronaldo Cezar Coelho; Rospide Netto; Waldyr Pugliesi.

12 Jayme Santana; José Agripino; Mauricio Campos; Horécio Ferraz; Saulo Queiroz.
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Passarinho (PDS-PA) e com a relatoria de Prisco Viana (PMDB-BA). Composta por
representantes também por 7 partidos politicos, distribuidos da seguinte forma: PMDB®,
PFL", PDS™, PTB (Francisco Rossi; Ottomar de Souza Pinto), PT (José Genoino; Paulo
Delgado) e PC do B (Lidice da Mata). Abaixo, é possivel observar quadro partidario dessa

Comissao:

Tabela 3. Comissdo da Organizacao Eleitoral, Partidaria e Garantia das Institui¢oes

Presidente: Jarbas Passarinho (PDS-PA)
Relator: Prisco Viana (PMDB-BA)

Partido N. representantes % representantes
PMDB 35 55,5
PFL 16 25,4
PDS 4 6,3
PDT 3 4,8
PTB 2 3,2
PT 2 3,2
PCdo B 1 1,6
Total 63 100

Fonte: Autor, com dados das Atas da Assembleia Nacional Constituinte

Ja a Comissdo de Sistematizacdo, etapa derradeira do processo de definicdo das leis
constitucionais brasileiras, contou com 93 membros, relatoria de Bernardo Cabral (PMDB-
AM) e presidéncia de Afonso Arinos (PFL-RJ). Contando com representantes de todos os
partidos eleitos em 1986, seus membros se distribuiram da seguinte forma: PMDB*, PFL",

3 Além do relator, Iran Saraiva; Mario Covas; Olavo Pires; Raimundo Lira; Antero de Barros; Antdnio Britto;
Antonio Perosa; Arnaldo Martins; Arnaldo Moraes; Asdrubal Bentes; Carlos Benevides; Daso Coimbra;
Euclides Scalco; Fausto Fernandes; Felipe Cheidde; Francisco Sales; Hélio Rosas; Heréclito Fortes; Israel
Pinheiro Filho; José Tavares; José Melo; Lélio Souza; Luiz Soyer; Mario de Oliveira; Nelton Friedrich; Osmir
Lima; Prisco Viana; Ralph Biasi; Roberto Brant; Robson Marinho; Ronaldo Cezar Coelho; Rospide Netto;
Edivaldo Motta; Waldir Pugliesi.

1 Alair Ferreira; Alércio Dias; Etevaldo Nogueira; Evaldo Gongalves; Jaime Santana; José Agripino; José
Camargo; Mauricio Campos; Nivaldo Machado; Ricardo Fiuza; Ricardo lzar; SadieHauache; Ezio Ferreira;
Saulo Queiroz; Luiz Marques; Horécio Ferraz.

1> além do presidente, Artenir Werner; Telmo Kirst; Carlos Virgilio), PDT (Airton Cordeiro; Moema So
Thiago; Cesar Maia.

16 Além do relator, Abigail Feitosa; Ademir Andrade; Almir Gabriel; Alfredo Campos; Aluizio Campos; Artur
da Tavola; Carlos Mosconi; Carlos Sant'’Anna; Celso Dourado; Cid Carvalho; Cristina Tavares; Egidio Ferreira
Lima; Fernando Bezerra Coelho; Fernando Gasparian; Fernando Henrique Cardoso; Fernando Lyra; Francisco
Pinto; Haroldo Saboia; lbsen Pinheiro; Jodo Calmon; Jodo Herrmann Neto; José Fogaca; José Freire; José
Geraldo; José Ignacio Ferreira; José Paulo Bisol; José Richa; José Serra; José Ulisses de Oliveira; Manoel
Moreira; Mério Lima; Milton Reis; Nelson Carneiro; Nelson Jobim; Nelton Friedrich; Nilson Gibson; Osvaldo
Lima Filho; Paulo Ramos; Pimenta da Veiga; Prisco Viana; Raimundo Bezerra; Renato Vianna; Rodrigues
Palma; Severo Gomes; Sigmaringa Seixas; Theodoro Mendes; Virgildasio de Senna; Wilson Martins.

7 Além do presidente, Alceni Guerra; Aloysio Chaves; Antonio Carlos Mendes Thame; Arnaldo Prieto; Carlos
Chiarelli; Christbvam Chiaradia; Edme Tavares; Eraldo Tinoco; Francisco Dornelles; Francisco Benjamin;
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PDS®, PDT®, PT?, PL (Adolfo Oliveira), PDC (Siqueira Campos), PCB (Roberto Freire), PC
do B (Haroldo Lima), PSB (Jamil Haddad) e PMB (Antonio Farias). Abaixo, é possivel
observar resumo do quadro partidario da Comissao de sistematizacao:

Tabela 4. Comisséao de Sistematizagdo

Presidente: Afonso Arinos (PFL-RJ)
Relator: Bernardo Cabral (PMDB-AM)

Partido N. representantes % representantes
PMDB 49 52,6
PFL 24 25,8
PDS 6 6,4
PDT 3 3,2
PTB 3 3,2
PT 2 2,2
PL 1 1,1
PDC 1 1,1
PCB 1 1,1
PCdoB 1 1,1
PSB 1 1,1
PMB 1 11
Total 93 100

Fonte: Autor, com dados das Atas da Assembleia Nacional Constituinte

Assim, essas eram as estruturas organizacionais e as forcas politicas atuantes que
estiveram envolvidas na elaboracdo do Artigo 45 da Constituicdo de 1988, que estabeleceria a
base legal para o sistema de representacdo proporcional brasileiro. Com é possivel observar,
em todas as instancias o PMDB e o PFL se mostraram como partidos mais representados.
Conjuntamente, os dois partidos somavam ao menos 76% da representacdo. Além disso, nota-
se que, no decorrer do processo, 0s menores partidos a época, como o PT e o PC do B,
perdem seu potencial representativo. Assim, ao longo do tramite que definiria o sistema
eleitoral brasileiro, a capacidade representativa dos maiores partidos aumentou, enquanto a

dos menores diminuiu. Passemos, agora, a analise do processo que deu origem ao sistema

Inocéncio Oliveira; José Jorge; José Lins; José Santana; José Thomaz Nond; Luis Eduardo; Marcondes Gadelha;
Mério Assad; Oscar Corréa; Osvaldo Coelho; Paulo Pimentel; Ricardo Filza; Sandra Cavalcanti.

18 Antonio Carlos Konder Reis; Darcy Pozza; Gerson Peres; Jarbas Passarinho; José Luiz Maia; Virgilio Tavora.

19 Branddo Monteiro; José Mauricio; Lysaneas Maciel), PTB (Francisco Rossi; GastoneRighi; Joaquim
Bevilacqua.

2 |_uis Ignacio Lula da Silva; Plinio Arruda Sampaio.
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eleitoral proporcional no Brasil. No entanto, para que a interpretacdo se torne mais clara, se
faz importante alguns apontamentos sobre a atuacao partidaria na ANC.

1.3.1 Atuacdo partidaria na assembléia nacional constituinte

Buscando verificar as causas da instabilidade do sistema partidario brasileiro da
década de 1980 e as perspectivas para os partidos politicos brasileiros na democracia
restaurada, Kinzo (1988) investiga as decisdes ocorridas na Assembleia Nacional Constituinte
e a conjuntura partidaria da época. Para isso, a autora parte de um levantamento histérico
sobre as possiveis motivacOes da fragilidade dos partidos politicos brasileiros e, apds isso,
analisa as votacdes nominais dos membros da Assembleia Nacional Constituinte, constatando
que a atuacdo dos parlamentares na Constituinte obedeceu as clivagens partidarias da época.

Segundo a autora, alguns fatores historicos podem ter sido decisivos para a
consolidacdo da configuracdo partidaria que atuou no processo constituinte. Entre eles, é
possivel destacar a heranca do intervencionismo estatal nos partidos brasileiros, a experiéncia
autoritaria do regime militar, ja discutida em termos conjunturais anteriormente, e a
configuracdo partidaria que se constituiu durante o processo de abertura politica.

Em relacdo ao primeiro fator, é possivel notar que a forte interferéncia do governo
central na estrutura partidaria tornou dificil o enraizamento dos partidos na saciedade
brasileira. Isso pode ser observado, por exemplo, na constituicdo dos partidos brasileiros
durante a primeira experiéncia democratica de massa no Brasil, apds o longo periodo do
primeiro governo de Getllio Vargas (1930-1945). Os trés grandes partidos, Unido
Democratica Nacional (UDN), Partido Democréatico Trabalhista (PDT) e Partido Social
Democratico (PSD), que participaram da politica brasileira entre os anos de 1945 e 1964,
estiveram estritamente vinculados, em suas origens, ao apoio ou oposi¢do ao governo central.
N&o seria de se estranhar, desse modo, a dificuldade deste sistema partidario em criar
identidade institucional como condutores da representacdo da sociedade.

Ja em relacdo ao passado autoritério, Kinzo (1988) destaca dois elementos como
explicativos da fragilidade dos partidos brasileiros: as praticas partidarias ocorridas durante o
regime militar e os esforcos do governo autoritario em romper com a tradicdo partidaria que
(por mais frageis que fossem) existiram no periodo entre 1945-1964. Nesse sentido, uma
caracteristica singular do regime militar brasileiro foi a legalidade da acdo partidaria. Com
efeito, a despeito do aspecto primordialmente formal que as institui¢fes partidarias assumiam,

o fato é que a atuacdo dos partidos durante este periodo acarretou impactos significativos para
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0 sistema politico brasileiro. Evidéncia disso é a preponderancia do PMDB, proveniente do
entdo partido de oposicdo, MDB, nas eleicdes de 1986, que deram origem aos membros
Constituintes. Em 1979, com o retorno do pluripartidarismo no Brasil, as sucessivas
alteracdes na legislacdo eleitoral e a patronagem ocorridas no momento de abertura politica,
deram origem a uma configuragdo politica que agravaria ainda mais a artificialidade dos
partidos brasileiros.

Partidos estes que, apesar de sua pouca representatividade junto ao eleitorado
brasileiro, foram atores fundamentais no processo de transicdo democratica. Diante de um
governo fragilizado em sua legitimidade politica, o primeiro presidente civil, Sarney, utilizou-
se de estratégias de caréater fisiolégico para adquirir maiorias e influenciar o jogo politico
durante a década de 1980. A criacdo do bloco suprapartidario do “centrdo”, nesse sentido,
acentuaria ainda mais a nebulosidade do sistema partidario brasileiro.

Devido a particularidade desse processo, repleto de rupturas e de controle dos
governos centrais, Kinzo (1988) acredita que o grande momento fundador do sistema
partidario brasileiro tenha sido a atuacdo destes na Assembleia Nacional Constituinte. De
acordo com a autora, “a inclusdo de qualquer questdo relevante no texto constitucional
envolveu ardua negociacao entre lideres dos diversos partidos, o trabalho de angariar apoio
para uma proposta ou de dissuadir sobre outra, e 0 embate das forcas para apoio do plenario
quando um acordo era possivel” (KINZO, 1988, p. 116). Talvez pela primeira vez na historia
politica do Brasil, os partidos politicos foram colocados como centro das decisdes, como
orgdos efetivamente representativos, sob os olhos atentos da opinido publica. Por conta disso,
a investigacao dessa atuacgéo se faz relevante.

Ao analisar as votacdes nominais acerca de projetos de lei que ndo possuiam consenso
entre os parlamentares, Kinzo (1988) buscou verificar a relagdo entre o posicionamento dos
Constituintes e suas respectivas clivagens partidarias. Para isso, cinco escalas foram
utilizadas: governismo, conservadorismo, “democratismo”, nacionalismo e oposicionismo ao
sistema financeiro. Ao interpretar os dados obtidos, percebeu-se que, ao contrario do que se
poderia imaginar em um sistema partidario fragil, houve uma coeréncia entre votos nominais
e clivagens partidarias. Isto €, ao cruzar os resultados das votagdes e as posi¢des partidarias
dentro das escalas criadas, foram percebidos padrdes consistentes. Mais que isso, a autora
afirma existir uma correspondéncia entre as correlacdes entre as diferentes escalas, sobretudo
quando se toma como base as médias gerais das vota¢Bes dentro dos blocos partidarios.
Blocos partidarios como o Centrdo, PFL, PDS, PTB e PDC assumiram posturas contrarias aos

temas democratizantes, nacionalistas e de oposicdo ao sistema financeiro. Por outro lado,
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PSDB, PDT, PT, PCB e PC do B apoiaram medidas democratizantes, nacionalistas e
oposicionistas ao sistema financeiro. Destarte, verificou-se que as maiores discrepancias
dentro de cada bloco partidario ocorreram, sobretudo, de acordo com as diferencas regionais
dos parlamentares. Por exemplo, os membros do PFL do Norte e Nordeste apresentaram
tendéncias mais governistas do que os de outras regifes. J& em relacdo ao PSDB, verificou-se
maior propensdo do Sul a posicionamentos mais a esquerda do espectro ideoldgico do que a
bancada do Sudeste.

Enfim, diante de uma analise que levou em consideracdo componentes histérico-
institucionais e o processo Constituinte, Kinzo, escrevendo em 1988, se mostra nem muito
pessimista e tampouco demasiadamente otimista com os partidos brasileiros. Se, por um lado,
a autora percebeu clivagens partidarias claras na Assembleia Nacional Constituinte, a
descontinuidade da historia dos partidos brasileiros e 0s entraves institucionais do sistema
politico nacional mostravam que um longo caminho a ser percorrido estava a frente dos

partidos brasileiros. Nas palavras de Kinzo:

[...] apesar das inimeras vezes que a composi¢do das bancadas foi alterada em
decorréncia das reformulacbes do quadro partidario, a definic¢do de posicdes
razoavelmente claras pode ser o prendncio da formacdo de clivagens partidarias
mais duradouras (KINZO, 1988, p. 127)

Portanto, como é possivel observar, 0 momento constituinte ndo se mostra importante
apenas pelas regras constitucionais dele decorrentes, mas também por conta dos arranjos
politico-partidarios resultantes do processo. Entre tensGes e acordos, foi nesse periodo que a
configuracdo partidaria da jovem democracia brasileira se constituiu, ao menos em grande
parte. No entanto, como ja tem sido destacado, o resultado das decisdes e, mais
especificamente, as regras eleitorais decorrentes da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, haveria de consolidar ou reformar estes arranjos. Portanto, analisaremos agora 0s
debates mais especificos que, dentro da Assembleia Nacional Constituinte, condicionaram a

manutencao da representacdo proporcional no Brasil.

1.3.2. A subcomissdo do sistema eleitoral e do partido politico

Como ja é sabido, o primeiro momento de discussdo sobre as regras eleitorais
brasileiras no contexto da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) ocorreu em uma
Subcomissdo, mais especificamente, na Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido

Politico, cujas sessdes se deram entre abril e maio de 1987. Nas subcomissdes, os trabalhos
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eram organizados em basicamente trés etapas. Na primeira ocorriam sessdes para definicdo de
planejamento das atividades; na segunda, havia audiéncias publicas, quando lideres
partidarios e especialistas convidados expunham suas posicdes sobre os temas tratados; e a
terceira etapa era a de apreciacdo e votacdo do anteprojeto. Tendo em vista 0 escopo da
pesquisa, foram analisadas as duas ultimas etapas.

A andlise das audiéncias publicas se faz importante uma vez que eram nessas arenas
que as discussfes conceituais, 0s posicionamentos e 0s argumentos se tornaram mais claros.
A partir dos pronunciamentos das liderancas partidarias, por exemplo, podemos observar os
registros dos posicionamentos dos partidos politicos acerca das motivacdes e intencdes
manifestas em relagéo das opgdes das instituices eleitorais, suas vantagens e desvantagens,
suas sustentacdes e argumentos. Assim, a despeito de ser um locus limitado de deliberacédo
das forgas politicas, se tomarmos como base sobretudo as regras regimentais estabelecidas no
primeiro regimento, é possivel entender que esta era uma arena que exerceria grande poder de
decisdo sobre os resultados das regras eleitorais na ANC. Ja na etapa de votacdo, torna-se
possivel verificar o posicionamento dos integrantes da subcomissao em sua totalidade. Isto é,
nas votacdes do anteprojeto da Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido Politico, é
possivel ndo s identificar o posicionamento dos parlamentares que ndo se pronunciaram
durante as audiéncias publicas, mas também verificar em que medida os posicionamentos
proferidos se consubstanciaram em votos e, portanto, em decisdes.

Nesse momento constituinte o foco das discussdes, como se verd, é a necessidade de
se optar por um sistema eleitoral de representa¢do proporcional ou majoritaria (“distrital”) ou,
como se percebeu ser a sustentacdo preponderante, por um sistema misto, majoritario e
proporcional — por muitos constituintes, denominado de “sistema alemao”. Os argumentos
que sustentavam ou refutavam cada uma dessas opcdes situavam-se em torno de categorias
como: o fortalecimento do poder econdmico sobre a politica brasileira, as possibilidades de
representacédo e do pluralismo, a minimizagéo da corrupgéo e das préticas ilegais, o poder dos
interesses nacionais e dos interesses regionais, a instabilidade e os riscos que o sistema
eleitoral acarretaria ao sistema politico, a responsividade dos atores politicos e o
fortalecimento dos partidos politicos.

Em relacdo a minimizacdo do poder econdmico no processo eleitoral, foi possivel
identificar dois conjuntos de argumentos. O primeiro deles, favoravel ao sistema de
representacdo proporcional, acusava o sistema distrital (ou majoritario) & uma maior

possibilidade de influéncia do poder econémico local, também identificado como poder das
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“oligarquias”, nas escolhas eleitorais. Esse posicionamento pode ser verificado, por exemplo,

no pronunciamento de Mauricio Campos, lideranga do PFL:

[...] um sistema distrital de eleicdo fortalece oligarquias locais, enquanto que um
sistema proporcional exige estruturas partidarias de maior abrangéncia (Atas da
Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido Politico, 20/07/1987, p19).

Este posicionamento também foi defendido por representantes do PDT, PT, PDS e
PTB. A primeira observacdo possivel a partir desse posicionamento é que, para parte dos
participantes da Subcomissdo, os abusos do poder econdmico sobre as eleigdes ndo seriam
evitados, mas, pelo contrario, seriam incentivados com a adogéo de um sistema distrital puro.
Em segundo lugar, é possivel observar que partidos de diferentes posicionamentos dentro do
espectro ideolégico defendem esta posi¢do, como podemos observar na sustentacdo tanto de
partidos como o PT e o PDT - situados na esquerda do espectro politico — e PFL, PDS e PTB
— situados na direita do espectro politico.

Por outro lado, um dos posicionamentos que foi sustentado por especialistas
convidados, apesar de pouco defendido pelas liderancas politicas, foi de que o sistema distrital
de votacdo minimizaria o poder econdémico sobre o processo eleitoral na medida em que os
gastos nas campanhas politicas seriam menores. Defendido pelo professor David Fleischer,
convidado especial da sessdo de 7/5/1987, alegava-se que o voto distrital reduziria os gastos
de campanha e, portanto, tornaria menor o impacto do poder econémico sobre o processo de

eleicOes:

Com uma legislacdo mais forte contra os abusos do poder econdmico e as maquinas
administrativas, esse sistema pode muito bem reduzir os custos de uma eleicéo,
tendo apenas um candidato, uma chapa por partido em cada distrito, isso vai acirrar
a competicdo entre os partidos e diminui a competicdo e a deslealdade dentro de
cada partido (Atas da Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido Politico,
23/07/1987, p35).

Nesse sentido, a centralidade do argumento esta no fato de que, ao reduzir a
abrangéncia geografica e demografica, as disputas que ocorreriam no distrito eleitoral
exigiriam montantes mais modestos de recursos para as campanhas. Com isso, as disputas se
tornariam menos dependentes dos atores econd6micos no processo eleitoral.

Ao se tomar como base a categoria de analise “representatividade e pluralidade”,
verificamos uma preponderancia de argumentos favoraveis ao sistema proporcional, apesar de
haver também quem defendia o sistema misto (majoritario e proporcional) como modelo

garantidor da representacdo de diversas correntes de pensamento da sociedade. Dessa forma,
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um posicionamento representativo daqueles que acreditam que o voto proporcional garante
uma melhor representatividade da complexa populagdo brasileira pode ser observado no
depoimento de Jodo Gilberto, especialista em direito constitucional convidado a audiéncia
publica de 6/5/1987:

Eu defendo o voto proporcional porque é o voto que assegura a representagdo das
correntes de opinido [...]. Tenho certeza de que, implantado o voto distrital no Pais,
as correntes de opinido deixardo de ter representacdo [..]. Enquanto que o voto
distrital, no seu carater majoritério, ele sempre exclui a minoria. Ha uma eleicéo
majoritaria, numa determinada area, em que alguém ganha, alguém perde e os votos
dos que perderam ndo estdo representados (Atas da Subcomissdo do Sistema
Eleitoral e do Partido Politico, 21/07/1987, p26).

Explicitamente, esse posicionamento também foi defendido por representantes do PT,
PC do B e PDT. Nele, ¢é possivel identificar uma relagdo direta entre proporcionalidade e
pluralidade da representacdo. Embutido nesse discurso, podemos ver que se alegava que,
como incentivador da formacdo de grandes blocos partidarios, o sistema distrital impediria
grupos minoritarios da sociedade a uma representacdo no Congresso. Isso porque, com 0
sistema distrital, os votos que néo atingiriam a maioria em um dado distrito seriam perdidos e,
assim, apenas o0s partidos, segmentos e candidatos com maior expressividade seriam
representados, excluindo da participacao aqueles que ndo atingiram tal umbral.

Ademais, houve também quem defendesse que o problema da representacdo das
minorias, num sistema distrital, poderia ser resguardado na medida em que se constituissem
os desenhos e os critérios de definicdo geograficos do préprio distrito. Podemos notar isso,
por exemplo, na afirmacdo de Arnaldo Malheiros, outro especialista convidado pelos

constituintes:

E eu entendo que no sistema do distrito pequeno, do distrito menor, vai haver essa
tendéncia sim, mas eu entendo que também as minorias vdo ser totalmente
resguardadas, dependendo, isso deve ser até um principio constitucional, da
contagem desses votos num distrito em nivel de percentual, para se garantir o direito
dessas minorias (Atas da Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido Politico,
21/07/1987, p4l).

Nesse sentido, para se garantir a eficacia da representacdo de diversos setores da
sociedade brasileira, a solucdo estaria menos no sistema proporcional, e mais no processo de
definicdo dos distritos eleitorais, garantindo um desenho em que diferentes possibilidades de
representacdo fossem garantidas na distribuicdo geografica da populacdo brasileira. No

entanto, nessa mesma linha de pensamento, surgem argumentos contrarios ao sistema distrital
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puro, em alegacOes de que o0s interesses regionais poderiam, ao longo do tempo, se
sobreporem aos interesses nacionais da populacdo. Um exemplo dessa disposicdo pode ser

verificado em sustentacdo proferida por Paiva Muniz, representante do PTB:

Os representantes aqui [no sistema distrital], que estdo discutindo os problemas
nacionais, passariam a discutir apenas os problemas de suas comunidades, perdendo
0 sentido nacional. Acho, portanto, que o voto distrital puro representa uma
estratificagco do conservadorismo (Atas da Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do
Partido Politico, 20/07/1987, p35).

Essa posicdo, também sustentada explicitamente por representantes do PFL, PDS e
PV, mostra a preocupacdo de parte dos parlamentares decorrentes do sistema distrital em
termos de definicdo de agenda e preocupacGes com as possibilidades de adequacdo de
politicas publicas de &mbito nacional. Com efeito, palavras como “oligarquias” e
“caudilhismos” foram usadas para adjetivar os efeitos decorrentes do sistema distrital ou
majoritario puro para a composicao do Congresso Nacional. H&, assim, uma preocupacédo de
que, associado ao federalismo ja consolidado no Brasil, as propostas de acdo governamental
se percam diante de interesses particulares dos distritos eleitorais dos quais os parlamentares
seriam eleitos.

No entanto, houve quem afirmasse que, mais importante do que as preocupacdes com
os regionalismos, a questdo da responsividade deveria ser considerada como medida para a
adocdo do sistema proporcional ou distrital. Isto €, a escolha do sistema eleitoral deveria levar
em consideragdo a potencialidade de prestacdo de contas, de fiscalizacdo e de cobranca do
eleitorado frente aos candidatos eleitos. Dessa maneira, os defensores do sistema distrital
sustentavam que, com esse modelo, a proximidade entre eleitor e eleito se tornaria mais

estreita, como podemos ver no depoimento de Francisco Weffort, em sesséo de 7/5/1987:

Se adotarmos um sistema distrital mesmo que misto, se adotarmos o sistema do
distrito uninominal de eleicdo majoritaria, ai, sim, provavelmente teriamos a
possibilidade de uma terceira forma de controle, ndo apenas a da proxima eleicéo,
ndo apenas dos mecanismos partidarios, mas, eventualmente, teriamos a
possibilidade de que um segmento importante da opinido formada no distrito
questionasse o procedimento do seu representante junto a Assembleia Legislativa ou
junto a Camara Federal (Atas da Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido
Politico, 23/07/1987, p39).

Entretanto, para defensores do sistema proporcional, a garantia da responsividade
poderia ocorrer via fortalecimento partidario e do controle que os partidos poderiam exercer
frente ao parlamentar. Nesse sentido, o sistema proporcional ndo rejeitaria as possibilidades

de controle da agdo parlamentar, uma vez que esta poderia ocorrer mediada pelo partido
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politico. Esse posicionamento pode ser verificado nas afirmacGes de David Fleischer, em
7/5/1987:

No sistema proporcional, se for a elei¢do por lista partidaria, o deputado deve o seu
mandato, em primeiro lugar, ao partido que o colocou na lista, numa posi¢édo
suficientemente alta para ser eleito [...]. Entdo, poderia haver um mecanismo pelo
qual o proprio partido cassasse ou revogasse 0 mandato do deputado e desse-0 para
0 préximo na lista (Atas da Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido Politico,
23/07/1987, p. 40).

Entretanto, nesse argumento, o proprio fortalecimento dos partidos politicos seria um
mecanismo de responsividade. Ademais, e talvez um dos argumentos mais sustentado durante
as audiéncias publicas da Subcomissao, seria o fortalecimento dos partidos politicos como
mecanismos de representacdo e governabilidade. Nesse contexto do debate, os argumentos
situavam-se entre aqueles que defendiam que o sistema eleitoral proporcional, que vincularia
as candidaturas intrinsecamente aos partidos, seria incentivador do fortalecimento partidario
e, por outro lado, entre os defensores do sistema majoritario, sustentava-se que seria
necessario evitar arranjos partidarios esdrixulos, como aqueles incentivados pelo sistema

proporcional. Nesse ultimo ponto, Francisco Weffort defendeu:

[...] nosso sistema proporcional € um sistema que produz, que leva a um processo de
descaracterizagdo dos partidos, ele leva a um processo de fragmentag&o dos partidos,
ou, se ndo de fragmentacdo dos partidos, ele leva a um processo de diluicdo da
significacdo dos partidos (Atas da Subcomisséo do Sistema Eleitoral e do Partido
Politico, 23/07/1987, p.28).

Por outro lado, também foi defendida a ideia de que, em oposi¢do ao apontamento
acima, é o sistema proporcional que, ao abrir possibilidades para que partidos minoritarios
sejam representados, possibilitaria o fortalecimento de vinculos ideoldgicos dos partidos, e,
portanto, tornaria as diferencas partidarias mais nitidas. Nesse sentido, o carater ideoldgico
dos partidos seria fortalecido e, consequentemente, as proprias organizacOes partidarias
enquanto instancias de participagdo. O depoimento de Arnaldo Malheiros sinaliza esta

posicao:

O meu entendimento doutrinario é que no6s devemos ter a representagdo
proporcional; ndo devemos de maneira nenhuma esmagar 0s pequenos Partidos, ou
dificultar a representacdo de Partidos ideoldgicos (Atas da Subcomissdo do Sistema
Eleitoral e do Partido Politico, 21/07/1987, p. 30).
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Como é possivel observar nos trechos selecionados das audiéncias publicas, durante as
sessdes da Subcomissdo de Sistema Eleitoral e Partido Politico, ndo havia consenso claro
sobre qual sistema eleitoral deveria ser adotado. E verdade que o modelo distrital misto
apareceria como uma solucdo possivel para este impasse. Adotando caracteristicas sustentadas
por aqueles que defendiam o sistema proporcional como aquelas defendidas pelos adeptos do
sistema distrital, o sistema majoritario misto se mostrava como uma alternativa logica e, como
veremos, na alternativa selecionada nessa arena de debates, apesar de ter sido vitoriosa por
uma pequena diferenca de votos.

De fato, no parecer do relator Francisco Rossi (PTB-SP), o sistema eleitoral misto
aparecia nos artigos 3°, 4°, 5° e 6°, como segue abaixo:

Art. 3° — O sistema eleitoral é misto: majoritéario e proporcional.

Art. 4° — A eleicdo para Deputado Federal e Deputado Estadual obedecera ao
critério de preenchimento de metade das vagas pelo sistema majoritario, em distritos
eleitorais uninominais, e preenchimento da metade restante, através de listas
partidarias, pelo sistema proporcional.

Paragrafo unico — O numero de distritos serd elevado a unidade superior,
sempre que for impar o nimero de vagas a preencher, no Estado.

Art. 5° — Na eleicdo para Deputado Federal e na eleicdo para Deputado
Estadual, o eleitor terd dois votos, um destinado a sufragar os candidatos da chapa
distrital e outro para sufragar a lista partidaria, na eleicéo proporcional.

Art. 6° — A competéncia para estabelecer os critérios da divisdo distrital é do
Congresso Nacional, que o fara através de Lei Complementar.

Paragrafo Unico — Igualmente Lei Complementar estabelecera a revisédo
distrital, apds a divulgacdo de cada censo demogréfico (Subcomissdo do Sistema
Eleitoral e do Partido Politico, Anteprojeto da Subcomisséo, 1987).

Como afirmam Simoni, Silva e Souza (2009), surgiram propostas de emendas que
guestionavam a adocdo do sistema eleitoral misto por parte de diferentes partidos (PT, PSB,
PC do B, PFL e PMDB), sobretudo alegando a influéncia do poder econémico no processo
eleitoral decorrente desta possivel decisdo. No tocante as dendncias, a justificativa da emenda
4%0103-1, de Lidice da Mata (PC do B) é demonstrativa desse conjunto de argumentos

contrarios:

A adocdo do sistema eleitoral misto nas eleicBes para deputado estadual e federal,
longe de representar um avang¢o democratico significa um retrocesso. O voto distrital
privilegia a acdo do poder econdmico e acaba com a possibilidade de representagéo
popular nos legislativos (Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido Politico,
1987, EMENDA 420103-1).

Diante dos impasses provocados pelos artigos 3° 4° 5° e 6° do anteprojeto de

Francisco Rossi, Israel Pinheiro (PMDB), o entéo presidente da Subcomissédo, decide colocar
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em votacdo uma das emendas que alterava o Artigo 3° e suprimia os Artigos 4°, 5° e 6> Nesse
caso, era uma emenda de autoria do Deputado Paulo Delgado, do PT. De acordo com esta

emenda, estabelecer-se-ia 0 seguinte:

Art. 3° - O Sistema Eleitoral é proporcional nas elei¢des legislativas e majoritario
nas eleicBes para o Poder Executivo. (Subcomissdo do Sistema Eleitoral e do Partido
Politico, 1987, EMENDA 430003-4)

Como resultado, a votagdo foi significativamente disputada, tendo o voto do
presidente Israel Pinheiro (PMDB) como fator de desempate. Ao fim, como vemos na tabela

abaixo, o sistema misto foi mantido a despeito de todas as desavencas.

Tabela 5. Votacdo da EMENDA 420003-4 - Favoravel ao Sistema Proporcional (Paulo
Delgado - PT)*

N

o

Partido
PMDB
PFL
PDT
PTB
PT
PCdoB

TOTAL
Fonte: Simoni, Silva e Souza (2009)
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Como podemos observar, todos os partidos considerados de esquerda que participaram
da votacdo, como PDT, PT e PC do B, votaram favoravelmente ao sistema proporcional e
contrarios ao sistema eleitoral misto. No entanto, também observamos a divisdo dos maiores
partidos da constituinte, PMDB e PFL, mostrando que o posicionamento em relagdo ao
sistema eleitoral ndo respeitava, necessariamente, clivagens ideolégicas. De qualquer forma,
ao fim das votagOes o parecer do relator acabou prevalecendo, apenas sendo suprimidos os
artigos que detalhavam os procedimentos referentes ao sistema misto. Seria esta deciséo,
portanto, que seria avaliada e votada na etapa posterior, a saber, a Comissdo da Organizacao

Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicoes.

2 \Jotaram SIM os seguintes Constituintes: PDT - Airton Cordeiro; PMDB - Arnaldo Moraes, Jayme Santana,
Heraclito Fortes, Ronaldo Cezar Coelho, Waldyr Pugliese; PCdoB - Lidice da Mata; PFL - Assis Canuto, Saulo
Queiroz; PT - Paulo Delgado. Votaram NAO os seguintes Constituintes: PTB - Francisco Rossi; PMDB - Israel
Pinheiro Filho, Francisco Sales, José Melo, Geraldo Alckmin, Rachid Saldanha Derzi, Robson Marinho, Rospide
Netto; PFL - José Agripino, Horécio Ferraz.
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1.3.3. Comissdo da organizacao eleitoral, partidaria e garantia das instituicdes

O processo de trabalho adotado nas Comissdes era semelhante ao que foi adotado nas
Subcomissdes. A diferenca mais marcante estava no fato de que, de forma um pouco menos
inclusiva do que o ocorrido nas Subcomissdes, a etapa das “audiéncias publicas” era
substituida por um pronunciamento do relator de cada uma das Subcomiss@es que integravam
cada Comissdo. No caso especifico da Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e
Garantia das InstituicOes, presidida pelo Constituinte Jarbas Passarinho (PDS), as
Subcomissdes de Sistema Eleitoral e dos Partidos Politicos, da Defesa do Estado, da
Sociedade e de sua Seguranca e da Garantia da Constituicdo, Reforma e Emendas, eram
integrantes. Assim, os debates iniciaram com a defini¢do dos procedimentos e do cronograma
de atividades, seguidos pelo pronunciamento dos relatores e, em seguida, pela votacdo das
propostas (substitutivos, emendas e anteprojeto).

E importante ressaltar que, na inexisténcia da instancia de audiéncia publica, os
debates que revelaram os argumentos e motivaces em relacdo a adogédo do sistema eleitoral
brasileiro ocorreram, sobretudo, nas discussdes e votacGes das emendas ou substitutivos.
Assim, analisaremos brevemente a exposicdo de Francisco Rossi (PTB-SP), na medida em
que ela pode revelar os argumentos conceituais que sustentaram a adogéo do sistema distrital
misto na Subcomissdo em que foi o relator, como vimos anteriormente. Apds isso, serdo
analisados alguns argumentos favoraveis e contrarios a este modelo sugerido pela
Subcomisséo de Sistema Eleitoral e Partidos Politicos, tomando-se como base as discussdes
dos substitutivos e das emendas sugeridas ao texto redigido pelo relator Prisco Viana
(PMDB).

A despeito dos variados topicos que compunham a argumentacdo sobre o sistema
eleitoral a ser adotado tratados na Subcomissdo precedente, o relator dessa arena decisoria,
Francisco Rossi, evidencia a necessidade do sistema eleitoral misto a partir do argumento da
minimizacdo do poder econdmico no processo eleitoral. Ao justificar a decisdo tomada pelo

colegiado, em sesséo ocorrida no dia 27/5/1987, Rossi afirma:

Pessoalmente, tenho a conviccdo, e voto naquele ponto original, de que qualquer
coisa que procuremos colocar dentro do sistema eleitoral tem como objetivo evitar o
abuso do poder econémico e do poder politico (Comissdo da Organizacao Eleitoral,
Partidaria e Garantia das Institui¢des, 27/05/1987, p.47).

Nesse ponto, 0 argumento sustenta que, ao adotar um sistema em que o distrito € o

vinculo entre candidato e eleitor, a diminuicdo da regido geografica em que a disputa de votos
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ocorreria acarretaria uma diminuicdo significativa do aporte de recursos necessario para que
um candidato se torne competitivo. Dessa forma, a solugdo do problema da influéncia
econbmica sobre as eleicbes ocorreria na medida em que as escolhas dos eleitores e a
publicidade necessaria a um candidato seriam mais modestos, minimizando o poder de

agentes econdmicos nas eleigcdes. Sobre isso, na mesma sessdo, Rossi afirma:

E se ele [o candidato] ndo tiver uma atuacdo politica dentro do distrito que
corresponda ao anseio do seu eleitorado, dentro do distrito que esta acompanhando,
no seu dia-a-dia, jamais, por mais dinheiro de que disponha, por mais poder politico
de que disponha, para acionar determinado esquema administrativo, seja ele a nivel
municipal ou estadual, jamais conseguira a reeleicdo [...]. Entdo, tenho a conviccao
plena de que o voto distrital é da maior importancia para o Pais, porque d&
legitimidade & representacdo (Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidéaria e
Garantia das Instituicdes, 27/05/1987, p.47).

Com isso, o relator da Subcomissdo justifica a apresentacdo da proposta do sistema
eleitoral misto. Ademais, Rossi também busca justificar a supressdo dos artigos que visavam
detalhar a proposta como, por exemplo, a proporcao de parlamentares que seriam eleitos pelo
voto majoritario e pelo voto proporcional. Nesse caso, tratava-se de justificar a retirada dos

artigos 4°, 5° e 6° apresentados no anteprojeto inicial da Subcomissdo. De acordo com Rossi:

[..] temos que reconhecer que ficaria dificil definir isso como principio
constitucional, até porque nods engessariamos esse processo e haveria muita
dificuldade na evolucéo até da forma em que se distribui a populagdo brasileira [...].
Entdo, suscitou o debate no &mbito da Subcomissdo da Assembleia Nacional
Constituinte, altamente salutar ao debate e optou-se que o sistema eleitoral deveria
ser apenas o principio (Comissdo da Organizagdo Eleitoral, Partidéria e Garantia das
Instituicdes, 27/05/1987, p48).

Se, por um lado, se justificava a necessidade de um sistema que também contemplasse
0 elemento majoritario, por outro, optou-se por uma regulamentacéo via Lei Complementar.
O relator da Comissdo de Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes, em seu
relatorio sobre o anteprojeto, confirma o mesmo posicionamento, adicionando outro elemento

de sustentacéo:

[...] O Sistema Proporcional, [...] estimula a luta entre companheiros [do mesmo
partido] que se transformam em adversarios na disputa pelo voto e favorece o largo
emprego do dinheiro nas eleigdes. [...]. Pelo sistema proposto — eleicdo distrital, voto
majoritario e proporcional — a disputa entre correligionarios desaparece. Cada
candidato terd seu Distrito e os que forem indicados como candidatos gerais nao
terdo como radicalizar. A luta passa a ser entre adversarios de partidos contrarios
(Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Institui¢des, Relatorio
e pareceres aos anteprojetos das Subcomissées, 1987).
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Como podemos observar, junto a argumentacdo acerca do poder econémico no
processo eleitoral, Viana, implicitamente, sustenta que a adog¢do do sistema misto também
fortaleceria os partidos politicos, minimizando o grau de conflitos internos decorrentes das
disputas eleitorais sob o sistema proporcional. Nesse sentido, seria exatamente o carater
proporcional do sistema misto, do voto em legenda, que atuaria de forma virtuosa no
encaminhamento das elei¢cbes. Diante dessas motivagdes, 0 substitutivo da Comisséo

estabeleceu:

Art. 11. — Os Deputados Federais e Estaduais serdo eleitos pelo sistema distrital
misto, voto majoritario e proporcional, na forma em que a lei estabelecer.

Paréagrafo Unico — Os Vereadores de municipios de mais de um milh&o de eleitores
serdo eleitos segundo o sistema estabelecido no caput deste artigo, e os demais pelo
sistema proporcional, em ambas as hipoteses para mandato de quatro anos
(Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituices,
Substitutivo da Comissao, 1987).

Como ja era de se esperar, surgem posteriormente um grande volume de propostas de
emendas ao substitutivo. Muitos dos argumentos levantados na Subcomissdo tornaram
novamente a serem debatidos e levantados. Para os opositores ao sistema distrital, como o0s
integrantes do PT, PC do B e PFL, os argumentos mais sustentados diziam respeito a
necessidade de uma representacdo plural da sociedade e ao perigo do incentivo aos
regionalismos decorrentes do carater majoritario do sistema misto. J& os adeptos do voto
distrital misto sustentavam que este modelo aproximaria mais os parlamentares dos desejos da
sociedade, reduziria os custos das elei¢des e fortaleceria as organizagdes partidarias.

Entre os adeptos da representacdo proporcional, José Genoino (PT) distancia o carater
majoritario de uma possibilidade de representacdo da pluralidade da populacéo brasileira. Ao
sustentar isso, Genoino afirma que, nas elei¢des proporcionais, a vontade popular pode ser
representada de forma mais precisa. Observamos isso em trecho de seu pronunciamento
durante a sessdo de 13/6/1987:

A eleicdo majoritaria tem um processo proprio, especifico, de medir a vontade da
populacédo; a eleicdo majoritaria estabelece um referencial de uma vontade absoluta
da populagdo que, na maioria das vezes, ndo € ideoldgica, ndo é programatica, no
sentido profundo, ndo é de uma opc¢do entre o espectro pluralista que existe da
sociedade. [...] A eleicdo proporcional tem uma diferenca de esséncia: ndo mede a
vontade da populacédo por este referencial, a elei¢do proporcional é um espelho que
reflete o pluralismo politico e ideoldgico da sociedade (Comissdo da Organizagdo
Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes, Emendas ao Substitutivo,
13/06/1987, p.162).
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Saulo Queiroz (PFL) chega a mencionar o perigo de se induzir o sistema partidario
brasileiro a um bipartidarismo, reduzindo o potencial representativo dos partidos politicos
brasileiros. De acordo com ele, os temas nacionais, ideoldgicos, perderiam seu peso nas

discuss@es e na conducao da vida politica nacional. Em pronunciamento, Queiroz afirma:

[...] o voto distrital retomar-nos-a aos tempos do bipartidarismo [...]. Perderemos,
com isso, a grandeza da discussdo dos temas ideoldgicos, capazes, estes sim, de
sensibilizar toda a sociedade brasileira em torno da valorizacdo e do papel
indiscutivelmente importante que desempenha a Camara Federal (Comissdo da
Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes, Emendas ao
Substitutivo, 13/06/1987, p.163).

Em posicionamento sobre o assunto, José Genoino (PT) novamente reforca sua
intencdo de que o sistema proporcional seja adotado, destacando o elemento do perigo dos
regionalismos e dos mandonismos locais. Assim, um dos argumentos levantados é de que o0
voto majoritario, vinculado a um distrito eleitoral geograficamente reduzido, fortaleceria os

abusos politicos de oligarquias locais. Vejamos isso no pronunciamento de Genoino a seguir:

[O voto distrital seria] a consagracéo, a legitimagéo do voto do curral, do voto local,
do voto de cabresto, do clientelismo, do voto do poder local. As oligarquias locais
teriam, com certeza, uma forca incrivel de decidir o processo eleitoral. O poder da
maquina municipal, o poder da maquina estadual ¢ uma forca muito grande para
decidir, pelo menos a metade das vagas destinadas ao distrital misto, que é o caso da
proposta do nobre Sr. Relator. [...] o partido que tem tese ideoldgica, que coloca
propostas para a sociedade, seria prejudicado em cada distrito, em cada local, porque
vocé teria ai, nesses lugares, ndo o voto de opg¢do politica ideolégica, mas teria o
voto vinculado a determinados interesses locais (Comissdo da Organizacdo Eleitoral,
Partidaria e Garantia das Institui¢des, Emendas ao Substitutivo, 13/06/1987, p. 162).

Do outro lado, aqueles que se opunham ao sistema proporcional e defendiam o sistema
distrital misto, sob outra perspectiva, afirmavam que na op¢ao majoritaria que a democracia
seria fortalecida. Isso ocorreria, de acordo com o relator Prisco Viana (PMDB), na medida em
gue os debates sobre questdes que envolvem a comunidade do distrito seriam mais propicios.

Durante as discussdes sobre as emendas do substitutivo, Viana afirma:

Eu diria que o sistema majoritario, ao contrario do que sustentou o Constituinte José
Genoino e outros membros da Constituinte, favorece o debate de ideias, de doutrina,
de programacdo. A opcdo, dentro do distrito, e que se vai fazer é em tomo daquele
que oferecer a melhor ideia, o melhor programa (Comissdo da Organizacao
Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes, Emendas ao Substitutivo,
13/06/1987, p. 163).
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Nessa perspectiva, o fortalecimento dos partidos politicos ocorreria em decorréncia
dos debates programéticos que aconteceriam no interior do distrito eleitoral. Numa visdo
oposta daquela adotada pelos defensores da proporcionalidade, a unido partidaria em torno de
grandes temas a serem enfrentados pela comunidade seria o motor do “debate ideologico” e a
razdo pela qual os partidos ganhariam maior enraizamento na sociedade. Assim, além de
reduzir os conflitos entre correligionarios do mesmo partido, haveria no voto majoritario um
incentivo a formacdo de partidos mais solidos do ponto de vista da coeréncia ideologica. De

acordo com Prisco Viana (PMDB):

O voto majoritario favorece a unidade dos Partidos, favorece as maiorias estaveis,
ele, enfim, fortalece o sistema partidario. O voto proporcional, como tem sido
demonstrado em nosso Pais, enfraquece os partidos, sobretudo por esse aspecto que
foi assinalado, da luta entre companheiros (Comissdo da Organizagdo Eleitoral,
Partidaria e Garantia das Institui¢des, Emendas ao Substitutivo, 13/06/1987, p. 163).

Com efeito, sustentou-se que seria exatamente na mistura entre 0S componentes
proporcional e majoritario que um ambiente mais solido para a democracia brasileira se
conformaria. Isso ocorreria, de um lado, pelo vinculo que o eleito teria com o eleitorado e, por
outro, pela unido do partido em torno das listas partidarias e sua consequente comunhdo para
angariar votos para a instituicdo partidaria. Sobre isso, Israel Pinheiro coloca a questdo da

seguinte forma:

A nossa proposta, Sr. Presidente, visa sobretudo a fortificacdo partidaria, porque
queremos, como consequéncia da adogédo do voto alemdo misto proporcional, com
apuracao distrital, o qué? Em primeiro lugar, uma entidade partidaria, uma ligacéo-
elo extremamente amarrada entre os companheiros que irdo conviver aqui no
Congresso Nacional; em segundo lugar, os homens que constardo das listas
partidarias, as grandes liderangas estaduais poderdo ajudar - comparecendo a
comicios e participando no distrito - o0s seus correligiondrios, 0s seus
correligionarios partidarios, que estdo disputando o voto majoritario no distrito
(Comissdo da Organizacédo Eleitoral, Partidaria e Garantia das InstituicGes, Emendas
ao Substitutivo, 13/06/1987, p. 162-163).

Diante dos impasses ilustrados em alguns posicionamentos dos constituintes acima
expostos, o presidente da Comissdo, Jarbas Passarinho (PDS), decide colocar em votacdo o
conjunto das emendas que visavam a manutengdo do sistema proporcional. Dessa forma,
tendo em vista a falta de consenso que se apresentava na aprecia¢do da matéria, a solucao
adotada foi a busca de uma decisdo colegiada que, de um lado, daria oportunidade aos

defensores do voto proporcional de alterar o resultado predominante desde a Subcomissao e,
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por outro, legitimar a opcdo registrada no substitutivo elaborado pelo relator. Na tabela
abaixo, segue o resultado dessa votacdo®:

Tabela 6. Votacdo das EMENDAS que propunham a representacéo proporcional
Partido SIM NAO
PMDB 11 23
PFL 7
PDS 1
PDT 1
PTB 0
2
1

PT
PCdoB

TOTAL 23 36
Fonte: Simoni, Silva e Souza (2009)

Com este resultado, o sistema eleitoral distrital misto passava por mais uma instancia
decisoria, restando apenas sua aprovacdo na Comissdo de Sistematizacdo e no Plenario. E
notavel a diferenca entre o resultado da votacdo na Subcomissdo de Sistema Eleitoral e
Partidos Politicos e na Comissdo de Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das
InstituicBes. Enquanto na primeira instancia de decisdo a aprovacdo foi significativamente
disputada, tendo o voto do presidente como fator de desempate, na Comissao a aprovacao foi
relativamente mais consensual, havendo os votos de quase dois tercos dos Constituintes.
Seguindo os apontamentos de Simoni, Silva e Souza (2009), é possivel afirmar que os debates
versavam, sobretudo, sobre o grau de desigualdade que o sistema eleitoral acarretaria na
competicdo eleitoral. Nesse contexto, é possivel verificar que partidos menores a época
defenderam a opgdo proporcional. No entanto, tendo em vista que a maioria dos
representantes do PFL e quase um ter¢o dos representantes do PMDB também votaram de

forma contraria ao sistema misto e favoravelmente ao sistema proporcional, o argumento se

?2 \otaram SIM os seguintes Constituintes: PMDB - Antero de Barros Antonio Peroza, Edivaldo Motta,
Heréaclito Fortes, Nelton Friedrich, Paulo Ramos, Percival Muniz, Jorge Viana, Ronaldo Cezar Coelho, Ruy
Nedel, Waldir Pugliesi; PFL - Alércio Dias, Etevaldo Nogueira, Evaldo Goncalves, Furtado Leite, Geovani
Borges, Ricardo lzar, Saulo Queiroz; PDS - Carlos Virgilio; PDT - Moema Sao Thiago; PT - José Genoino,
Paulo Delgado; PCdoB - Lidice da Mata. Votaram NAO os seguintes Constituintes: PMDB - Alfredo Campos,
Antonio Brito, Arnaldo Martins, Asdrubal Bentes, Euclides Scalco, Hélio Rosas, Iran Saraiva, Israel Pinheiro
Filho, José Freire, José Melo, José Tavares, José Ulisses de Oliveira, Luiz Soyer, Nilson Gibson, Olavo Pires,
Osmir Lima, Prisco Viana, Rachid Saldanha Derzi, Roberto Brant, Robson Marinho, Rospide Netto, Tito Costa,
Valter Pereira; PFL - Ezio Ferreira, Francisco Benjamim, José Agripino, Paulo Pimentel, Ricardo Fiuza, Sadie
Hauache; PDS - Jarbas Passarinho, Telmo Kirst; PDT - Airton Cordeiro, César Maia; PTB - Francisco Rossi,
Ottomar de S. Pinto.
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fragiliza. Nesse sentido, tornam-se questiondveis as interpretacbes que sugerem que a
clivagem ideoldgica ou apenas a sobrevivéncia dos partidos menores seriam as variaveis que,
isoladamente, explicariam a decisdo tomada. Pelo contrario, tanto partidos considerados
“progressistas”, como PT e PC do B, quanto um dos partidos mais “conservadores”, o PFL,
defenderam o sistema proporcional. Ademais, os partidos com maiores representacées na
Assembleia Nacional Constituinte, PFL e PMDB, ndo votaram unanimemente no sistema
majoritario misto. Com efeito, o que explica esta diferenca em termos de construcdo de
consenso? De forma mais especifica, qual a mudanca na composicdo de forcas que alterou a
propor¢do de parlamentares favoraveis e contrarios ao sistema eleitoral de representagdo

proporcional?

1.3.4. Comissao de sistematizacao

Foi na Comissdo de Sistematizacao que o projeto da Constituigdo finalmente comecara
a ganhar forma. Com o objetivo de acolher as propostas discutidas e votadas nas Comissdes e
Subcomissdes tematicas, a Comissdo de Sistematizacdo teria uma ardua tarefa de
consubstanciar um volume gigantesco de sugestdes em um documento a ser votado no
Plenario. Presidida pelo Constituinte Afonso Arinos (PFL — RJ) e com a relatoria de Bernardo
Cabral (PMDB-PB), esta era a etapa decisoria mais complexa e com maior potencial para a
geracdo de conflitos. Evidenciando isso, como ja foi exposto anteriormente, nesse estagio, ao
todo trés projetos de constituicdo foram apresentados e votados. Além disso, diferente do que
ocorreu nas etapas anteriores, a sequéncia dos trabalhos ndo mostrou uma ordem claramente
definida, com “audiéncias publicas”, discussdo de emendas e votacdo. No entanto, de forma
geral, € possivel caracterizar os trabalhos da Comisséo de Sistematizacdo em seis momentos
mais ou menos definidos. Primeiro, houve a instalacdo e a definicdo de uma programacéo
basica. Em seguida, 0 momento foi de discussdo dos anteprojetos das Comissdes tematicas e
seus pareceres. Apoés isso, discutiu-se as emendas e substitutivos relativos as propostas de
emendas. A quinta etapa foi de discussdo dos projetos substitutivos elaborados pelo relator.
Por ultimo, a sexta etapa, houve o processo de votacao.

Como se era de esperar, as discussdes acerca do sistema eleitoral a ser adotado foi
sendo diluida, uma vez que diversos outros temas passavam a ser 0 foco das atencbes. No
entanto, longe de serem inexistentes, 0s debates sobre as opc¢des proporcional, majoritaria ou
mista continuaram em pauta, apesar de ndo serem predominantes como temas de discussao.

Nesse sentido, em ao menos dois momentos, 0s posicionamentos sobre o sistema eleitoral se
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revelaram. O primeiro ocorre no dia 01/09/1987, em audiéncia publica onde se discutiu, entre
outros temas, a questdo da participagdo politica. O segundo ocorre nos dias 29/10/1987 e
05/11/1987, quando ocorre o processo final de votacdo das emendas e substitutivos. Entre
alguns argumentos ja utilizados nas etapas anteriores da constituinte, como o perigo dos
regionalismos, o fortalecimento dos partidos politicos e a pluralidade de representacéo, uma
nova sustentacdo entra em jogo: a compatibilidade do sistema eleitoral adotado a um sistema
de governo parlamentarista, até entdo a preferéncia dos constituintes. Nao obstante, a presenca
do poder econémico no processo eleitoral continuava a ser um tema recorrente. Diante de um
intrincado jogo de correlacdo de forgas, outro elemento passara a atuar de forma mais
explicita, a saber, os acordos entre as liderancas partidarios, cada vez mais necessarios para o
andamento do processo. De qualquer forma, é nesse momento que a opcdo pelo sistema
eleitoral proporcional passaria a ganhar mais forca. Analisemos, portanto, estas discussoes.
Durante a sesséo de 01/09/1987, a discusséo acerca do sistema eleitoral a ser adotado
volta a pauta em audiéncia publica que objetivava o debate sobre, entre outros temas, a
participacdo politica. Nesse momento, a despeito da polaridade que os argumentos sobre o
poder econdmico no processo eleitoral assumiriam, as sustentacdes que evocavam o elemento
da pluralidade de representacdo politica e o perigo dos regionalismos tomaram forma. Entre
as opgdes do voto proporcional ou distrital misto, 0 embate continuava. Entre aqueles que
sustentavam o voto proporcional, Jodo Bosco da Silva, representante do PC do B, afirmava:

Ao prevalecer o sistema misto, um candidato pelo sistema proporcional precisaria do
dobro de votacdo, pelo menos, para poder eleger-se deputado federal. Isto, € claro,
dificulta a representacdo no Parlamento dos candidatos populares e progressistas
[...]- Os grandes partidos teriam condicBes de eleger seus candidatos, mas o0s
pequenos, especialmente os chamados partidos ideoldgicos, teriam dificuldades em
fazé-lo (Comisséo de Sistematizagdo, Audiéncia Publica, 01/09/1987, p. 448).

Com efeito, a narrativa da pluralidade é retomada na medida em que sustentava que o
elemento majoritdrio do voto distrital misto impediria a representacdo dos partidos
ideologicos, pequenos. Assim, a possibilidade de representacdo de um leque mais amplo de
partidos, especialmente dos progressistas, seria prejudicada na medida em que seria exigido
destes partidos, pequenos, mas representativos, um umbral alto de votagdo. Por outro lado,

nessa mesma sesséo, o constituinte Joaquim Bevilachia (PTB), refuta o argumento:

Veja V. Ex. @ que essa premissa de que o voto proporcional pode permitir - como
bem diz o termo -uma melhor representatividade ndo é verdadeira. Na realidade, os
eleitores de outros Estados tém mais representatividade do que os eleitores de Séo
Paulo (Comisséo de Sistematizacdo, Audiéncia Publica, 01/09/1987, p. 448).
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Rejeitando a argumentagcdo da maior representatividade decorrente do sistema
proporcional, Bevilachia (PTB) ressalta um efeito perverso da divisdo dos distritos eleitorais
brasileiros a época: a sobre representacdo dos estados demograficamente menores. Nesse
sentido, ao contrario do que se propde, 0 voto proporcional seria, em sua aplicacdo, a origem
de uma séria distor¢do da representacdo politica, uma vez que a legislacdo vigente na época
estabelecia um minimo e um maximo de representacdo no legislativo federal que néo
corresponderia a realidade populacional brasileira. Por outro lado, Jodo Bosco da Silva evoca
outro argumento que se relaciona ndo s6 a questdo da representatividade, mas também a
necessidade de evitar regionalismos na Camara Federal e Estadual, opondo-se ao Constituinte
do PTB:

[O voto distrital] acaba fazendo com que o eleito se transforme mais num
despachante de luxo, e, com isso, vai amesquinhar, no nosso entendimento, a funcéo
do Deputado Estadual, do Deputado Federal, uma vez que ele vai acabar tendo que
preocupar-se quase que exclusivamente com os problemas locais (Comissdo de
Sistematizacdo, Audiéncia Pablica, 01/09/1987, p. 449).

Mais uma vez, o argumento centra-se na necessidade do candidato em criar um reduto
eleitoral local e, com isso, dentro do jogo eleitoral, perder de vista 0s interesses nacionais
mais globais e gerais. Diante da exigéncia de atender as demandas regionais, 0 bem publico
seria deixado em segundo plano. Refutando qualquer tipo de sistema distrital, Jodo Bosco
ainda afirma, evocando a linha de sustentacdo bastante recorrente nas etapas decisorias

anteriores:

Achamos que o voto distrital misto é que permitird a prevaléncia dos interesses das
oligarquias politicas, das elites do poder econdmico (Comissdo de Sistematizacdo,
Audiéncia Publica, 01/09/1987, p. 448).

O perigo da agdo de agentes econdmicos retorna ao debate. O representante do PC do

B continua, na mesma linha argumentativa:

Estd mais do que evidente que a instauragdo do voto distrital misto sé interessa
mesmo as forgas de direita reacionarias, contrarias ao progresso social e a elevacéo
do nivel de participacdo politica do nosso povo (Comissdo de Sistematizacao,
Audiéncia Publica, 01/09/1987, p. 450).

Nesse sentido, o elemento implicito da forca econémica se consubstancia a uma

ameaca de manutencdo do status quo, na medida em que o controle de recursos financeiros e
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sua influéncia no processo eleitoral dificultariam as possibilidades de transformacdo e
inclusdo social. Destarte, nessa linha argumentativa, as oligarquias politicas seriam reforcadas
pelo sistema eleitoral que, ao exigir maiorias absolutas, seriam condicionadas pela
necessidade dos mais potentes financiadores. Nessa passagem, € possivel identificar
novamente a forga que o argumento do perigo da ordem econdmica sobre o processo eleitoral
assume. De fato, esta parece ser uma preocupagédo predominante.

No entanto, apesar dos méritos dos discursos, ao passar para a ultima etapa de votacao,
aos embates de narrativas passam a somar os acordos entre os partidos politicos. Diante da
avalanche de emendas a serem apreciadas e votadas na Comissdo de Sistematizacdo, 0s
lideres partidarios e as negociacdes entre os partidos se tornam uma arena paralela, mas
intrinsecamente integrante ao processo decisorio. Isto é, quanto mais avancava as etapas da
Assembleia Nacional Constituinte, mais dificil se tornava a construcdo de consensos no
ambito propriamente da Comissdo. Nesse sentido, os debates sobre as opgdes acerca do
sistema eleitoral a ser adotado se inserem num jogo mais amplo de interesses e decisdes,
vinculando-se a negociacGes que envolveriam a votacdo de outras matérias. A importancia
dessas negociagdes pode ser evidenciada no debate travado na votacdo da emenda ES- 33684-
3, de Branddo Monteiro (PDT), que objetivava a manutencdo do sistema eleitoral
proporcional. No dia 29/10/1987, Monteiro se posiciona ao perceber que sua emenda ndo

seria colocada em apreciagdo, a0 menos naquela sessao:

Acaba de falir nesta Casa qualquer forma de entendimento, pelo menos com 0 meu
partido. Ndo participaremos mais de qualquer reunido para tratar de preferéncias.
Podem rejeitar nossas preferéncias. Assim, também no Plenario da Assembleia
Nacional Constituinte vamos levantar todos os nossos destaques (Comissdo de
Sistematizacdo, Votacdo, 29/10/1987, p. 1663).

Nesse trecho, se torna clara a tendéncia que assumiria a constituinte, numa orientacao
em que “atalhos” seriam proporcionados por acordos, onde se decidiriam as preferéncias a
serem colocadas em votacdo e aquelas que ndo seriam. De certa maneira, isso era inevitavel e,
como ja foi referido anteriormente, esta tendéncia haveria de se tornar mais latente ao longo
do processo, sobretudo ap6s a votacdo do segundo Regimento Interno. De qualquer forma, no
caso em questdo, o constituinte Haroldo de Lima (PC do B), alerta ao Constituinte Brandéo
(PDT):

Na verdade, o constituinte Branddo Monteiro ndo presenciou este acordo e, por isso,
ndo esta informado desses meandros. Razdo pela qual quero dizer que, no que diz
respeito ao assunto, ndo existe nenhum descumprimento de acordo. Pelo contrério,
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ha um esforgo para que o acordo nao seja malogrado em nenhum aspecto (Comisséo
de Sistematizagdo, Votagdo, 29/10/1987, p. 1664).

Reforcando a importancia dos acordos partidarios, o depoimento de Haroldo de Lima
demonstra a necessidade da participagcdo nessa arena paralela. Se ndo estiver, tem que se
informar. Com efeito, a construcdo do consenso se torna mais complexa, com novos
elementos a serem considerados, que se inseririam num debate e em barganhas mais amplas.

A fala de Plinio de Arruda Sampaio ilustra bem este fendbmeno:

Tenho a impressdo de que ficou decidido que teriamos uma outra conversa, para
fazermos um acordo. Considerando que ndo houve essa conversa hoje de manha, em
decorréncia da precipitagdo dos trabalhos e pela natural preocupacdo que envolve
todos nés, acho que a solucdo de bom senso seria - se V. Ex.  a aceitasse e se
houvesse um entendimento, ja que temos de nos reunir para fazer um trabalho de
CONsenso - encontrar um meio regimental, talvez em termos de preferéncia, ou algo
assim, para que votassemos aqui, primeiro, outro artigo, enquanto fazemos essa
negociacdo que nao foi feita (Comissdo de Sistematizacdo, Votagdo, 29/10/1987, p.
1665).

O resultado da discusséo foi, de fato, o adiamento da votacdo da emenda ES- 33684-3.
N&o havia consenso constituido naquele fim de outubro de 1987. Tornava-se necessaria
negociacdo especifica sobre a matéria. Nesse sentido, seria apenas no dia 05/11/1987 que a
emenda seria colocada em votacdo. Aparentemente, 0 consenso havia sido construido e,

entdo, a seguinte proposta foi colocada a apreciacéo:

A Céamara Federal compde-se de representantes do povo, eleitos por votos igual,
direto e secreto, em cada Estado, Territdrio e no Distrito Federal, dentre cidaddos
maiores de 21 anos e no exercicio dos direitos politicos, através do sistema
proporcional (Comissdo de Sistematizacdo, Emenda n° ES — 33684-3).

Tratava-se, como se vé, de uma tentativa da manutengdo do voto proporcional,
proposta que passaria a ganhar forca a partir desse momento. A este respeito, algumas
sustentagdes ocorridas no dia 05/11/1987 indicariam o rumo em que as negociagoes
partidarias seguiram. O sistema de governo, como indica Martins (2013), parlamentarista ou
presidencialista, polarizava as discussfes da constituinte, desde as primeiras etapas. 1sso pode

ser verificado, por exemplo, no depoimento de Egidio Ferreira Lima (PMDB):

[...] estabeleceu-se e ganhou corpo com ares de conviccdo a tese de que ha uma
relacdo necessaria entre o sistema distrital e o sistema parlamentar. Esta relacdo
necessaria inexiste. Estabeleceu-se esse tabu porque os dois sistemas - 0 sistema
parlamentar de governo e o sistema distrital - nasceram concomitantemente na
Inglaterra. [...]. Estamos dividindo a Comissao, ao decidirmos uma questdo que esta
posta em termos muito emocionais e de maneira muito deformada. O Relator
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Bernardo Cabral foi sabio quando remeteu a solucdo desse problema para a lei
ordinaria [...]. Estamos dividindo a Comisséo, ao decidirmos uma questéo que esta
posta em termos muito emocionais e de maneira muito deformada. O Relator
Bernardo Cabral foi sabio quando remeteu a solucdo desse problema para a lei
ordinaria (Comissédo de Sistematizacdo, Votacdo, 05/11/1987, p. 1855).

Nesse trecho, o constituinte do PMDB, além de indicar o grau de acirramento que a
discussdo do tema passara a assumir, mostra a intima relagdo que a decisdo acerca do sistema
eleitoral se colocaria junto a decisdo sobre o sistema de governo. Além disso, indica ainda o
apoio do constituinte a solucdo encontrada pelo relator em seu ultimo projeto substitutivo:
deixar a decisdo sobre o sistema eleitoral para uma lei ordinaria. Nesse sentido, a Emenda de
Brandédo, do PDT, pretendia modificar a seguinte clausula estabelecida pelo relator, em seu

segundo substitutivo:

Art. 52 — A Camara Federal compd&e-se de representantes do povo eleitos por voto
igual direto e secreto em cada Estado, Territorio e no Distrito Federal, através de
sistema eleitoral definido por lei complementar (Comissdo de Sistematizagéo,
Projeto de Constituicdo — Segundo Substitutivo do Relator).

Diante desse debate, passa a se tornar nitida ndo so6 a relacdo da decisao sobre o tema
do sistema eleitoral e do sistema de governo, mas também o declinio da forca do sistema
distrital misto entre os constituintes. Se, por um lado, alguns parlamentares, sobretudo uma
minoria do PMDB e PFL, pretendiam deixar a decisdo sobre o sistema eleitoral para uma lei
complementar, por outro, a op¢do do sistema proporcional ganhava forca. Nesse sentido, José
Fogaca, do PMDB, representa a opinido de que o voto proporcional ndo é necessariamente
contrério ao sistema parlamentarista, que estava, naquele momento, prevalecendo sobre a
decisdo sobre o sistema presidencialista. Defendendo a emenda sugerida por Branddo (PDT),

José Fogaca reforca o bloco dos partidarios do voto proporcional. Segundo ele:

E estarrecedor o fato de que se montem aqui argumentos contrarios ao voto
proporcional, sob o falso fundamento de que o parlamentarismo reclama o voto
distrital majoritario (Comissdo de Sistematizacdo, Votacdo, 05/11/1987, p. 1855).

Nota-se que, possivelmente, as clivagens ocorridas durante as negociagdes partidarias,
qguando o assunto era sistema eleitoral, eram orientadas, ao menos em parte, pelas negociacoes
acerca das decisdes sobre o sistema de governo. Isso se confirmando, além de poder reiterar o
peso que as negociacdes partidarias assumiriam durante esta fase decisoria, poderia explicar,
de alguma forma, a mudanca de apoio em relagéo a representacdo proporcional e distrital. De

qualquer maneira, o resultado da votacdo da Emenda de Brand&o seria o seguinte:
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Tabela 7. Votacdo da Emenda n°® ES — 33684-3: Bernardo Brandao - PDT propunha a
representacao proporcional

Partido SIM NAO ABSTENCOES
PMDB 31 14 3
PFL 17 5 0
PDS 1 0 0
PDT 3 1 0
PTB 2 0 0
PT 2 0 0
PL 1 0 0
PDC 1 0 0
PCdo B 1 0 0
PSB 1 0 0
PCB 1 0 0
TOTAL 61 27 3

Fonte: Simoni, Silva e Souza (2009)

De forma geral, é possivel verificar que os Unicos partidos que votaram contrariamente
a emenda foram o PMDB, PFL e PDS. Ainda assim, mais de dois ter¢os dos parlamentares do
PFL e PMDB votaram favoravelmente ao sistema proporcional. Ademais, torna-se claro, mais
uma vez, que as clivagens ideoldgicas ndo explicam consistentemente a votacdo, uma vez que
partidos progressistas, como o PT, PDT, PC do B e PCB, por exemplo, acompanharam 0s
votos da maioria do PFL, do PTB e do PL, por exemplo — partidos considerados a época
como conservadores. Esta mesma evidéncia demonstra que o fato de um partido ser
“pequeno” ou “grande” também nao pode ser interpretado como um fator determinante. Isto &,
a eventual elevacdo das barreiras eleitorais pelo sistema distrital ndo parece explicar o
fendbmeno, uma vez que a maior parte dos parlamentares dos ‘“grandes” votaram na
representacdo proporcional, que teoricamente diminui esta barreira. De qualquer forma, com o

resultado da votacdo, o projeto encaminhado para o plenario ficou da seguinte forma:

Art.56 — A Cémara Federal compde-se de representantes do povo eleitos em cada
Estado, Territério e no Distrito Federal, através de sistema proporcional (Comisséo
de Sistematizagdo; Projeto de Constitui¢do “A”).

Nesse momento, como se pode observar, consolidava-se a virada na disputa entre o
sistema proporcional e o distrital misto. Diante de uma intensa etapa de negociacdes e busca
pelo consenso, quando decisdes diversas passam a influenciar de forma mais explicita a
escolha do sistema eleitoral, a opcdo de manutencéo do sistema eleitoral proporcional, vigente
no Brasil desde o inicio do século XX, se consubstancia. Nesse sentido, no Plenario, a decisdo

haveria de ser referendada.
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1.3.5. Plenério

O Plenario foi uma arena decisoria diferenciada, se comparada com as demais etapas.
Primeiro, porque nessa fase as decisdes seriam derradeiras, a despeito dos dois turnos
exigidos pelo regimento interno. Além disso, centenas de constituintes participariam das
votacOes, 0 que tornava a conquista do consenso mais custosa, mesmo apos as etapas
anteriores, quando ja houvera uma série de debates e deliberagcdes. Ademais, a mudanca
regimental, como descrita em secdo anterior, havia ocorrido em janeiro de 1988, isto €, antes
das votacOes do plenario, que aconteceriam em meados deste mesmo ano. Nesse sentido, a
atuacdo das liderancas partidarias se tornava cada vez mais presente e crucial para o processo
deliberativo. Nesse momento, no entanto, as votacGes das emendas e substitutivos haveriam
de ser mais dinamicas, tornando-se escassos 0S pronunciamentos e, mais que isso,
redundantes, uma vez que todo o processo de sustentagdes ja havia ocorrido nas comissdes e
subcomissoes.

Como ¢é sabido, o sistema eleitoral proporcional havia sido vitorioso na etapa
precedente (Comisséo de Sistematizacdo), apesar de ter sido majoritariamente rejeitado nas
duas primeiras etapas do trabalho Constituinte (Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos
Politicos e Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicfes). Nesse
contexto, no Plenério, apenas duas emendas foram colocadas em votacdo pelo presidente da
constituinte, Ulysses Guimardes (PMDB). Ambas as emendas foram votadas no dia
16/03/1988, e ambas acabaram derrotadas. A primeira delas, que era uma fusdo de seis
emendas similares, propunha o retorno do sistema distrital misto. Com larga vantagem, 0s
votos contrarios superaram 0s votos favoraveis. Nessa votacdo, 142 parlamentares votaram
favoravelmente ao retorno do sistema misto, sendo apoiada por 82 parlamentares do PMDB,
31 do PFL e unanimemente pelo PDS. Os votos contrarios somaram 340, sendo esta opcao
plenamente apoiada pelo PT, PCB, PC do B e PSB, que votaram unanimemente no “NAO”.
Diante de 11 abstencGes, no mesmo dia, seguiu-se a segunda proposta de emenda. Sugerida
por José Richa (PMDB), esta proposta visava deixar a defini¢cdo do sistema eleitoral fora da
constituicdo, sugerindo que isso fosse definido em lei ordinaria posterior. O resultado foi
quase idéntico. Com 143 votos favoraveis, 323 votos contrarios e apenas 5 abstencoes, a
emenda foi derrubada.

Com isso, enfim, tornava-se definitiva a opgéo pela manutencdo do sistema eleitoral

proporcional. A despeito das explicacbes que podem esclarecer suas motivacles, que seréo
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buscadas posteriormente, o sistema de eleitoral de selecdo de candidatos a Camara dos
Deputados no Brasil, resultou no seguinte artigo, ainda intacto em nossa Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil:

Art. 45. A Cémara dos Deputados comple-se de representantes do povo, eleitos,
pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal.
(ibdem).

Essa decisdo impactaria significativamente o sistema politico e partidario posterior,
acentuando tendéncias que ja vinham se configurando desde o fim da década de 1970 e
durante toda a década de 1980. Mais que isso, seguindo os apontamentos de Kinzo (1988),
das discussbes, negociacGes e decisdes ocorridas na Assembleia Nacional Constituinte,
emergiria um momento fundador das forcas politicas atuantes na fase atual da democracia
brasileira. E notavel, assim, que a reconstituicdo desse processo nos fornega instrumentos para

a interpretacdo de nossas instituicdes democraticas.

1.3.6. Assembleia Nacional Constituinte (ANC) e representacdo proporcional:
busca de explicagdes

Buscando responder ao questionamento acerca dos motivos de, apesar de fortes
criticas que sofria (e ainda sofre), a representacdo proporcional ndo ter sido alvo das reformas
ocorridas na constituicdo brasileira, a despeito do impeto transformador da ANC, Simoni,
Silva e Souza (2009) elaboraram uma rica pesquisa. A partir da analise das votacoes,
discursos e textos relacionados a constituinte, os autores concluem que a permanéncia do
sistema eleitoral foi resultado de decisdes estratégicas que envolveram, sobretudo, o tema do
sistema de governo: buscava-se, segundo Simoni, Silva e Souza (idem), minimizar as
resisténcias de reformas que apareciam como prioritéarias, como a adogdo do parlamentarismo.

Talvez, o mais interessante em relacdo a hipOtese proposta pelos autores é sua
peculiaridade, uma vez que as explicagcdes mais recorrentes na literatura e na opinido publica
referem-se & aversdo que os atores politicos teriam as incertezas da mudanca®, aos aspectos
ideoldgicos das decisBes ou as explicagbes que remontam a estrutura do processo decisorio da
ANC. No entanto, o que se percebe ¢ uma polarizacdo dos constituintes nos primeiros

estagios de tramite da lei, na Subcomissdo de Sistema Partidario e Eleitoral onde a

% Esta linha tedrica pode ser encontrada em Colomer (2003), por exemplo.
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representacdo proporcional seria derrotada e, posteriormente, seu retorno no projeto final da
constituicao.

O fato é que, de acordo com Simoni, Silva e Souza (2009), a &nfase do debate sobre o
sistema eleitoral esteve estritamente vinculada as discussdes sobre o sistema de governo,
sendo o primeiro alvo de barganha para a aprovacdo do segundo. Esta vinculagcdo pode ser
verificada no discurso de Jorge Hage, em 1987:

Permito-me ler aqui uma nota ontem emitida por alguns partidos politicos dos
setores chamados progressistas, nos quais incluimos dentro da unidade progressista
do PMDB, na qual estdo fixadas as nossas preocupacfes com relacdo ao rumo das
discussBes sobre o sistema de Governo, que ameagam a prépria credibilidade, como
disse, das instituicGes democréticas representativas, e onde estdo, além disso, fixadas
as nossas posi¢cdes, em termos do que acreditamos absolutamente inegocidvel. Ou
seja, primeiro, a adocdo do sistema parlamentarista, com seus ingredientes
essenciais; segundo, a sua adog¢do imediata no ano de 1988; terceiro, eleicdo direta
para Chefe de Estado em novembro de 1988; quarto, voto proporcional, acabando de
uma vez com esta conversa equivocada de que o sistema parlamentarista exige o
voto distrital (Atas da Comisséo de Sistematizacédo, 17/09/1987, p. 669).

Ao final, é possivel perceber que, se no inicio dos debates o sistema misto prevalecia
sobre a RP, com o passar do tempo, quando as discussfes acerca do parlamentarismo ganha
forca, o impeto reformista em relacdo ao sistema eleitoral perde robustez. Isto €, se na
Subcomissdo de Sistema Partidario e Eleitoral o sistema misto se impusera com dez votos a
onze, na Comissdo de Sistematizacdo, conforme os defensores do parlamentarismo passavam
a procurar apoio a sua proposta, a RP prevaleceu®.

Com efeito, a vitoria do sistema de representacdo proporcional reforcou a estrutura
multipartidaria do sistema politico brasileiro. Mais que isso, em conjunto com a manutencao
do presidencialismo como sistema de governo, as regras estabelecidas na Constituicdo de
1988 reforcaria uma série de polémicas acerca da interpretacdo do modelo institucional
adotado pelo Estado brasileiro, assim como seus impactos na consolidagdo do sistema
partidario nacional. De Abranches (1988), Mainwaring (2001) a Limongi (2006), entre
defensores e criticos, alguns desses debates podem ser identificados a seguir.

1.4. Regras Eleitorais e Democracia no Brasil p6s-1988
Os debates sobre as caracteristicas do sistema politico brasileiro, com especial foco na

fragilidade do sistema partidario e nas peculiaridades do “presidencialismo de coalizdo”, tém

Na votacao da emenda nimero ES — 33684-3, a RP vence por 42 votos a 21.
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sido alvo de intensas discussdes tanto nas arenas académicas quanto na opinido publica mais
geral. Questiona-se, sobretudo, como a engenharia institucional brasileira, pactuada na
constituicdo de 1988 e em posteriores decisdes legislativas, tem impactado na conformacéo
dos arranjos politicos de nossa jovem democracia. Nos debates que seguirdo, alguns
apontamentos serdo revisitados com o objetivo de situar o leitor, ainda que de forma sintética,
acerca das decorréncias das caracteristicas das instituicdes politicas brasileiras para a
democracia nacional. Os temas tratados serdo posteriormente aprofundados, no dltimo

capitulo deste trabalho.

1.4.1. Institucionalizacdo do sistema partidario brasileiro

Para compreender as consequéncias do processo constituinte brasileiro a busca de
explicagbes para a configuracdo do sistema partidario nacional se faz importante. Nesse
sentido, Scott Mainwaring (2001), em uma obra de referéncia para o estudo do sistema
partidario brasileiro, busca explicacfes para a baixa institucionalizacdo do sistema partidario
no Brasil. Nesse sentido, o autor investiga dois conjuntos de fatores que poderiam ser
motivadores da fragilidade do sistema de partidos nacional. O primeiro deles refere-se as
circunstancias historicas em que ocorreu a consolidacdo dos partidos politicos. O segundo,
mais detalhado em sua obra, diz respeito aos fatores institucionais.

Em relacdo aos fatores histdricos, trés elementos de longo prazo e trés fatores da
historia recentedno Brasil tiveram grande impacto na baixa institucionalizacdo do sistema
partidario. Abordemos primeiro os elementos de longo prazo.

Segundo Mainwaring (2001), a fragil formacéo dos partidos operarios no Brasil ndo
contribuiu para a formacéo de uma solida tradicdo partidaria no Brasil. Assim como em outros
paises latino americanos, a industrializagéo tardia e o historico de controle do Estado sobre 0s
sindicatos trouxeram grandes desafios para a representacdo operaria. Nesse caso, além de uma
fragilidade decorrente da consolidagdo histdrica dos interesses operarios, a representatividade
dos partidos dos trabalhadores sempre esteve associada a interesses corporativos das
burocracias estatais, principalmente se tomarmos como base a historia da democracia
brasileira entre 0s anos de 1945-1964: os partidos originados no periodo varguista (1930-
1945) foram forjados a partir de interesses estatais, como foi o caso do PSD e do PTB. Com
iss0, 0 vinculo dos trabalhadores urbanos, que aumentavam em numero de forma expressiva
durante esse periodo de formac&o partidaria brasileira, além de terem sua representacao criada

de forma tardia, estiveram significativamente associados a elementos externos aos interesses
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que supostamente representariam, criando um histérico desafio ao enraizamento dos partidos
operarios no sistema partidario brasileiro.

Um segundo elemento histérico de longa duracéo se relaciona a sequéncia historica da
formacéo do Estado e do sistema partidario no Brasil. No Brasil, os partidos foram formados
apos a institucionalizacdo do Estado. Isto €, a formagdo de uma burocracia estatal anterior a
representacdo partidaria condicionou uma relacédo historica de clientelismo e patronagem dos
partidos com o Estado. Nesse sentido, 0 que ocorreu € que 0s atores politicos, ao longo da
historia politica brasileira, tiveram fortes incentivos para canalizar seus interesses por meio do
Estado, e ndo dos partidos politicos. A forte presenca de empresas publicas, de autarquias, de
6rgdos de planejamento e fiscalizacdo, sdo alguns elementos que evidenciam estes incentivos.
Destarte, ao longo do tempo, essa relacdo causou efeitos nocivos aos vinculos dos partidos
com a populacdo brasileira, cujo desejo de representacdo foi muitas vezes frustrado.

De forma geral, e este é o terceiro elemento de longo prazo, surge no Brasil uma
cultura politica hostil as organizaces partidarias. Devido ao clientelismo, patrimonialismo e a
patronagem presentes na formacdo do sistema politico brasileiro, é possivel afirmar que se
estrutura uma cultura politica baseada no personalismo. Isto €, como ja foi amplamente
estudado (HOLANDA, 1995; CARAVALHO, 1987; PRADO JUNIOR, 1963), hd um
predominio das relacdes pessoais sobre as relacBes formais, que condicionam um desprezo
pelos partidos politicos e pela coisa publica de modo geral, tornando qualquer vinculo entre
cidadaos e politica como alvo de suspeitas.

No entanto, para Mainwaring (2001), apesar de importantes, 0s elementos historicos
de longa duragdo como os abordados acima, ndo explicam de forma precisa a fragilidade do
sistema de partidos no Brasil. Paises como Chile, Argentina, e Uruguai, por exemplo,
partilham de processos histéricos semelhantes aos descritos anteriormente, mas apresentam
sistemas partidarios sensivelmente mais institucionalizados. Assim, para refinar sua analise o
autor propde a andlise de um conjunto de outros trés fatores relacionados a historia mais
recente do Brasil para dar maior solidez a seu argumento: a dissolugdo do sistema partidario
ocorrida entre 1965-1979, a crise econdmica brasileira enfrentada entre 1981-1992 e a difusdo
da midia televisiva no Brasil entre as décadas de 1970 e 1980.

A dissolucdo dos partidos politicos preexistentes e a artificial introducdo de um
bipartidarismo ocorrida durante o regime militar brasileiro, entre 1965 e 1979, dificultou o
retorno dos partidos politicos a democracia brasileira apos 1985. De acordo com Mainwaring
(2001), “embora as ditaduras do Cone Sul tenham reprimido com mais brutalidade os partidos

politicos do que o regime militar brasileiro, elas ndo modificaram os sistemas partidarios com
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a mesma profundidade que ocorreu no Brasil” (p. 290). A interferéncia do governo, ndo sé na
dissolugdo, mas também na criacdo de um novo sistema partidario a partir da formatacdo de
um bipartidarismo artificial e, posteriormente, das mudancas na legislacéo eleitoral em 1979 e
1981, dificultaram a criacdo de uma identidade partidaria junto aos eleitores e, mais do que
isso, forjou partidos politicos fortemente marcados pela heterogeneidade em seu quadro de
membros, como foi o caso mais significativo do PMDB.

Ademais, exatamente durante o periodo de consolidacdo do atual sistema de partidos
brasileiros, durante a década de 1980, o pais viveu uma séria crise econdmica, aumentando o
descrédito dos partidos politicos, sobretudo os partidos governistas, como o0s gigantes PFL,
PMDB e PSD. Concomitantemente, o advento da difusdo da midia televisiva, além de tornar
mais evidente a crise econdmica vivida durante a época, impactou decisivamente nas formas
como as campanhas eleitorais ocorreriam. Num contexto onde os partidos politicos ja eram
desacreditados, a TV incentivou ainda mais a politica personalista, fazendo com que o0s
candidatos se comunicassem “diretamente” com seu eleitorado. Os partidos, assim, ndo
passavam de meras siglas, 0 que incentivaria ainda mais a desvincula¢do dos politicos com os
partidos.

Apesar de considera-los importantes para a compreensdo da baixa institucionalizacéo
do sistema partidario brasileiro, Mainwaring (2001) se coloca cauteloso diante de analises que
apenas incorporam condicionalidades historicas. Segundo ele, “desde 1985, a baixa
institucionalizacdo tem sido um produto ndo s6 de obstaculos de longo e médio prazo, mas
também de incentivos criados pelas regras institucionais” (MAINWARING, 2001, p. 332).
Nesse sentido, é necessario abordar alguns desses incentivos institucionais.

Partindo do pressuposto teorico da teoria da escolha racional, é possivel verificar que
as elites politicas brasileiras tém mostrado preferéncias por partidos politicos fracos e que,
nessa orientacdo, a elaboracdo da legislacdo eleitoral e partidaria tem seguido este padréo.
Algumas institui¢cdes importantes para o funcionamento da democracia brasileira, como o
presidencialismo com forte concentracdo de poderes no presidente, o rigoroso federalismo e
um sistema eleitoral permissivo, referendados na constituicdo de 1988, tém incentivado
comportamentos individualistas dos atores politicos atuantes na democracia brasileira. Sem
duvida, tais regras institucionais sdo de dificil modificacdo e, por isso, devem ser
consideradas como variaveis independentes para a compreensao do fendmeno.

Para Mainwaring (2001), o sistema eleitoral proporcional de lista aberta € um
obstaculo para o fortalecimento dos partidos. Nesse modelo, os candidatos brasileiros aos

cargos legislativos competem individualmente por votos, favorecendo campanhas que pouco
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destacam os partidos, estimulando o voto pessoal e enfraquecendo as organizagdes partidarias.
De acordo com o autor, apesar de existir a possibilidade dos eleitores votarem nos partidos,
uma minoria do eleitorado tem exercido esta opcdo. Além disso, se considerarmos 0 processo
de escolha dos candidatos pelos partidos, verificaremos que o poder das liderancas locais
solapa os poderes nacionais, como ja foi mostrado em Abrucio (2002). Assim, a legislacao
eleitoral incentiva os esforgos pessoais dos candidatos e a forma de escolha das candidaturas
ndo vincula os politicos a projetos nacionais e a um vinculo global com seu partido politico.
Dessa forma, os partidos brasileiros e suas liderancas locais, ao lancar um candidato,
observam a capacidade de votagdo do candidato, de modo a estimular o partido a atingir o
umbral eleitoral, independentemente de suas posic¢des ideoldgicas.

Diante dessa estrutura institucional, Mainwaring se questiona: o que fez com que 0s
constituintes que participaram da elaboracdo da Constituicao de 1988 rejeitassem projetos que
visassem maior controle partidario sobre os atores politicos? Em primeiro lugar, quaisquer
tipos de mecanismos de controle dos partidos sobre os parlamentares poderiam significar
diminuicdo do acesso dos politicos aos tradicionais sistemas de patronagem. Nesse caso, a
fidelidade de um politico a um partido significaria comprometer o jogo de clientelismo e
patronagem junto aos Executivos estadual e federal. Em segundo lugar, instituicdes que
afrouxassem o controle partidario representariam, as clientelas locais, menor interferéncia dos
partidos em suas negociagdes. Por fim, a centralizacdo partidaria dificultaria a representacdo
da heterogeneidade regional brasileira, marcada por profundas diferencas.

Somados a estes fatores, o federalismo e a desproporcionalidade da representacdo no
Congresso influenciam decisivamente o fraco desempenho dos partidos brasileiros. Com
efeito, o federalismo incentiva a pouca unidade dos partidos brasileiros. A constituicdo de
1988 tornou ainda mais potente o federalismo brasileiro, na medida em que descentralizou
ainda mais a estrutura de financiamento local que ja era fragmentada. Evidéncia disso sdo as
cifras de 50% da arrecadacao tributaria e 60% dos gastos publicos que ocorrerem nos estados
e municipios. Concorrendo por estes recursos, os partidos brasileiros se configuram mais
como confederacOes de partidos estaduais do que como partidos nacionais. Ademais, a sobre
representacdo das regides pobres do Brasil no Congresso tem sido um fator explicativo.
Personalismo, clientelismo e patrimonialismo sdo alguns dos elementos reforcados por esta
distorcdo da representacdo no Legislativo brasileiro. Diante desses fatores, ndo € de se
surpreender os parlamentares brasileiros estarem mais preocupados sobre como suas ac¢oes

repercutirdo em seu reduto eleitoral do que com as repercussdes dentro de seus partidos.
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Portanto, tendo em vista estes fatores, tanto histéricos quanto institucionais, ndo € de
se estranhar os fracos vinculos que os partidos brasileiros restabelecem com seu eleitorado.
Como decorréncia, uma estrutura personalista de representacdo politica tem sido a constante
na democracia brasileira. Nesse sentido, talvez um dos indicadores mais objetivos para se
verificar esta tendéncia, que vem se transformando ao longo do tempo, pode ser observada
nos indices de volatilidade eleitoral brasileira desde o processo de redemocratizacdo, como

VEremos a seguir.

1.4.2. Volatilidade eleitoral no Brasil

O estudo da volatilidade eleitoral no Brasil pos-redemocratizacdo vem se consolidando
ao longo do tempo e, de forma geral, tem mostrado que os indices tém se mostrado cada vez
menores, sobretudo se tomarmos as eleicbes nacionais como pardmetro de investigagéo.
Assim, com o objetivo de verificar se a queda da volatilidade eleitoral observada no plano
nacional pode ser verificada também no plano estadual, Paiva e Bohn (2009) propéem uma
pesquisa empirica dos resultados eleitorais das eleices compreendidas entre 0s anos de 1982
a 2006. Para isso, as autoras, além de retomarem o debate tedrico sobre a relevancia do indice
de volatilidade eleitoral como indicador da qualidade dos sistemas partidarios, abordam os
dados referentes a volatilidade eleitoral nos planos nacionais e estaduais. Para o presente
trabalho, tais dados podem ser significativos para a analise da atual situacdo do sistema
politico brasileiro, sobretudo aquilo que diz respeito aos vinculos entre eleitores e partidos
politicos.

A volatilidade eleitoral mede a oscilacdo das preferéncias eleitorais agregadas em ao
menos dois conjuntos de elei¢Bes consecutivas. Ela permite verificar, ainda que parcialmente,
até que ponto o apoio a um partido se mantém estavel. Os vinculos entre eleitores e partidos,
apesar de ser uma medida relativamente subjetiva, pode revelar o enraizamento do sistema
partidario na sociedade. De acordo com a literatura especializada no tema (PRZEWORSKI,
1975; PEDERSEN, 1980; BARTOLINI & MAIR, 1990; MAINWARING & TORCAL,
2006), quanto menor a volatilidade eleitoral, mais institucionalizado tende a ser um sistema
partidario. Isso porque o jogo politico, nesse sentido, torna-se mais estavel, sendo sinal de que
a disputa politica € mais inteligivel para o eleitor. De acordo com esta corrente teorica, a
volatilidade eleitoral tende a ser mais alta em paises cujas democracias sdo mais recentes, uma
vez que seria necessaria uma fase de acomodacéo dos atores politicos que ao longo do tempo

conformariam possibilidades mais nitidas para a disputa eleitoral. Seguindo este modelo, o
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caso brasileiro representaria um tipico exemplo, uma vez que estudos mostram uma tendéncia
ao declinio da instabilidade eleitoral (FIGUEIREDO, 1996; MAINWARING, 1998;
NICOLAU, 1998; KINZO, 2003; BOHN & PAIVA, 2009;).

Considerando a volatilidade eleitoral verificada no quadro abaixo, entre 0s anos de
1982 e 2006, analisadas no nivel nacional, ao menos trés tendéncias podem ser observadas. A
primeira delas é uma tendéncia geral de diminuigdo, com uma Unica excegdo verificada nas
votacdes para 0s cargos de senadores. A segunda tendéncia € de que em eleicbes de carater
majoritdrio a volatilidade €é maior, se comparadas as eleicGes proporcionais.
Consequentemente, é possivel observar que as elei¢des proporcionais, para 0s Legislativos

estaduais e federais, sd0 menores.

Tabela 8. Volatilidade por Elei¢éo (1982—-2006)

CARGO 1982- 1986~  1989-  1990-  1994-  1998- 2002- Meédia
1986 1990 1994 1994 1993 2002 2006

Presidéncia q24.7 41,0 298 30,3 39,0
Senado f5,9 Fd,9 fid 8 fiz0 fd 4
(3w ernadar 38,0 a7, fig 9 a2 4 43 8 a21 53,0
Carmara de 44 3 43,4 a7 323 330 276 36,9
Oeputados

Assembléias 399 421 284 248 26,2 294 327
Ledisiativas

Fonte: Bohn e Paiva (2006).

Considerando a volatilidade eleitoral medida a partir dos dados estaduais, € possivel
identificar tendéncias diferentes, de acordo com o tipo de eleigdo. A primeira delas diz
respeito as eleigdes presidenciais: como afirmam Paiva e Bohn (2009), “no que se refere as
eleicdes presidenciais, os brasileiros, tomados de forma agregada, vém, ao longo de mais de
duas décadas, estabilizando suas escolhas eleitorais, e gerando graus decrescentes de
instabilidade eleitoral. Diversos fatores tém contribuido para essa tendéncia. Um deles é a
estabilizacdo das ofertas eleitorais. Desde o inicio dos anos noventa, por exemplo, tem havido
uma polarizacdo sistematica entre dois partidos, o PT e o PSDB” (p. 204). A segunda
tendéncia observada diz respeito as elei¢cGes para senadores e governadores, como Paiva e
Bohn (2009) afirmam: “observou-se uma heterogeneidade interestadual bastante acentuada,
sobretudo no que se refere aos executivos estaduais. (...) Em outras palavras, no que tange a
esses dois pleitos, particularidades subnacionais de fato contribuem para o entendimento das
taxas de volatilidade eleitoral” (p. 204). Por ultimo, para as elei¢cdes para deputados estaduais

e federais, afirmam Paiva ¢ Bohn (2009): “as duas eleicdes proporcionais examinadas
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possuem uma dindmica que as aproxima dos numeros para as elei¢fes presidenciais. S&o bem
menos volateis que as disputas para o Senado e os governos estaduais” (ibdem, p. 204).

Com efeito, se por um lado os indices de volatilidade ainda altos ainda indicam um
sistema partidario pouco consolidado, por outro, a diminuicdo dos indices ao longo do tempo
tem mostrado esperancas de um quadro mais sélido. Nesse sentido, alguns criticos da
engenharia institucional brasileira, como Abranches (1988), associam este fato as
peculiaridades do “presidencialismo de coalizao™ brasileiro, outros menos pessimistas, como
Limongi (2006), afirmam ndo haver significativos déficits no sistema politico brasileiro se

comparado a outras democracias ocidentais. Abordemos alguns destes debates.

1.4.3. A peculiaridade do “presidencialismo de coalizdo” brasileiro

Abranches (1988), um dos criticos a engenharia institucional brasileira, introduz
alguns apontamentos que sdo de fundamental importancia para compreender os entraves do
sistema politico nacional. Sendo o pioneiro na utilizagdo do termo “presidencialismo de
coalizao” para caracterizar a estrutura politica institucional brasileira, Abranches afirma que o
desenho institucional brasileiro obedeceu a transformacbes macrossociais € macropoliticas
encontradas no contexto nacional da década de 1980. Ao analisar as condicGes pelas quais 0
sistema politico se estabeleceu, é possivel afirmar que alguns entraves institucionais sdo
resultados da multiplicacdo dos conflitos e das arenas politicas que se configuraram ao longo
da histdria brasileira. Assim, o modelo institucional presidencialista brasileiro surge em
adequacdo a heterogeneidade e aos profundos desequilibrios sociais presentes no pais. Assim,
a multiplicacdo das demandas da sociedade, cada vez mais diversificada, deu impulso a
formatacdo de instituicbes complexas de representatividade e ao fortalecimento do Estado.
Decorrentes desse desenho institucional, dois resultados diretos aparecem aos nossos olhos:
por um lado, ha um aprofundamento das instancias representativas e da democracia, mas, por
outro, uma multiplicacdo dos espagos para as trocas politicas de carater “clientelista”. De
acordo com o autor, a combinacdo peculiar do sistema politico brasileiro, associando o
presidencialismo, o multipartidarismo e a representacdo proporcional, contribui para uma
incapacidade do Estado no processamento dos conflitos advindos da heterogeneidade social
do pais. Seria este, portanto, um “dilema institucional brasileiro”.

Respondendo a diversidade social e a complexidade dos conflitos presentes na
estrutura social brasileira, o funcionamento do sistema politico brasileiro depende da

capacidade dos governos em estabelecerem e preservarem grandes coalizGes de governo.
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Seria este, para Abranches (1988) o “n6 goérdio” presente no presidencialismo de coalizédo: é
um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco, cuja sustentagdo baseia-se, quase
exclusivamente, no desempenho corrente do governo.

Limongi e Figueiredo (1998) abordam o tema do funcionamento das instituicdes
brasileiras e da fragmentagdo partidaria no Brasil, mas sob outra 6tica. Os autores investigam
0s motivos pelos quais, a despeito da alta fragmentacdo partidaria e de um sistema
presidencialista, o Brasil apresenta uma disciplina partidaria relativamente alta e estavel. Para
isso, demonstram a interdependéncia entre o controle legislativo do Poder Executivo, o forte
partidarismo nos trabalhos do Poder Legislativo e a disciplina partidaria. Partindo de
indicadores que ndo desconsideram, mas se encontram além dos fatores eleitorais, os autores
analisam o processo decisorio do Poder Legislativo e suas relagdes com o Executivo Federal.
Assim, os autores mostram que a partir da constituicdo de 1988, o Executivo adquire forte
poder de agenda sobre o processo legislativo. O presidente, com exclusividade de criagdo de
leis em certas areas e com a capacidade de induzir a apreciagdo de leis, possui um poder que
induz a cooperacdo do Legislativo. No entanto, essas inducdes ndo significam
necessariamente uma situacao de conflito entre os Poderes.

Seguindo essa linha investigativa em outro trabalho, Limongi (2006) faz uma critica a
ideia de que a estrutura politica brasileira pode ser classificada como um caso singular de
“presidencialismo de coalizao”, fadado a instabilidade e ao alto risco. Para isso, mostra como
a Constituicdo de 1988, ao reforcar o poder do presidente, aproxima o caso brasileiro as
democracias parlamentaristas europeias. Partindo das caracterizacbes feitas por Abranches
(1988), que assinalou que as coalizdes brasileiras, ao seguirem a um eixo partidario e a outro
eixo regional, haveria uma tendéncia a ineficiéncia do sistema politico, Limongi coloca-se

critico a esse respeito:

Eu diria que a relacdo com a definicdo e caracterizagdo original é vaga, quando nédo
ambigua. Estamos diante, creio eu, do fendmeno apontado por Sartori (1970) muitos
anos atras: um esgar¢camento conceitual que leva, irremediavelmente, & confuséo
(LIMONGI, 2006, p. 19).

No entanto, a despeito da confusdo conceitual verificada por Limongi acerca dos
apontamentos de Abranches (1988), o autor acredita que a visdo do sistema brasileiro como
singular e ineficiente faz parte de uma concepgéo corrente sobre nossas instituicdes. E nesse
contexto que o trabalho de Limongi (2006) se justifica: ao levar em consideracdo uma

descricdo da estrutura politica, e da forma como ela efetivamente funciona, ele acredita que
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ndo ha razdes em classificar o sistema brasileiro como “singular”. O diferencial do estudo &,
sem davida, enxergar o jogo politico decisorio do Brasil como ele é realmente jogado, pelas
relacGes entre os poderes Executivo e Legislativo e suas normas microinstitucionais (por
exemplo, as regimentais), ndo apenas pelas estruturas legais e pela engenharia
macroinstitucional (constituicdo e leis eleitorais, por exemplo). Ao fim de sua andlise,
Limongi mostra como a maioria das constitui¢cdes presidencialistas recentes adota 0s mesmos
principios que os brasileiros, e que ndo ha uma ineficiéncia e morosidade no processo
legislativo e que existem negociacGes legitimas entre Executivo e Legislativo no Brasil.
Portanto, Limongi afirma que ndo ha razdes para classificar o sistema politico brasileiro,
chamado por muitos de “presidencialismo de coalizdo”, como peculiar.

Enfim, peculiar ou ndo, é a partir de comparac6es que podemos situar as qualidades
das instituicGes brasileiras. Nesse sentido, o caso chileno pode ser elucidativo para analisar até
que ponto as instituicdes, formadas a principio na constituicdo de 1988, podem explicar
algumas caracteristicas da democracia brasileira. Com efeito, passemos a alguns

apontamentos sobre o processo Constituinte e sobre o sistema politico chileno.
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2. PROCESSO CONSTITUINTE E REGRAS ELEITORAIS NO
CHILE

Assim como ocorrera no Brasil, o processo de formatacdo do sistema eleitoral chileno
também ocorre em um contexto de transicdo de um regime autoritario para a democracia.
Ambos ocorrem, a0 menos em seus momentos mais intensos, durante a década de 1980. No
entanto, se no Brasil o autoritarismo abriu espaco para a atuacdo partidaria, ainda que
institucionalmente condicionada pelo bipartidarismo artificial, o regime chileno desautorizou
legalmente qualquer tipo de organizacdo partidaria durante a maior parte das décadas de 1970
e 1980. Ademais, se 0 processo constituinte brasileiro foi fortemente caracterizado pela
heterogeneidade e pelo conflito entre os partidos politicos participantes da Assembleia
Nacional Constituinte, o processo chileno foi caracterizado pela inexisténcia do pluralismo
politico na definicdo de sua engenharia institucional. Além disso, o timing do processo de
elaboracdo do arcabouco institucional chileno foi significativamente diferente se comparado
ao caso brasileiro: em ultima instancia, Pinochet convoca uma comissdo constituinte logo
apos o golpe, em 1973. No entanto, a despeito da Constituicdo chilena ter sido referendada em
1980, foi apenas entre os anos de 1988 e 1989 que as leis que criariam o sistema eleitoral
bionomial foram definidas. Num contexto marcado por um coeso regime politico de excecao,
em que o pacto politico que unia seus integrantes s6 comegaria a desmantelar em fins dos
oitenta, o caso chileno também diverge do caso brasileiro, cujos pactos que sustentavam o
autoritarismo comeca a se fragmentar ja no final da década de 1970.

Faze-se importante compreender estas caracteristicas conjunturais que alimentaram os
discursos e motivacbes que envolveram a criagdo do sistema eleitoral chileno. Se no Brasil
sustentava-se a necessidade de uma representacdo plural, no Chile os atores envolvidos nas
decisdes sustentavam um conceito de “democracia protegida”. Nesse sentido, nas arenas
decisorias chilenas sustentava-se um marcante repudio aos “radicalismos politicos e
ideoldgicos”, enquanto uma das grandes questdes levantadas pelos constituintes brasileiros
seria o “perigo do poder econdmico” nos processos eleitorais. Enfim, se os tomadores de
decisdo brasileiros sustentavam o fortalecimento dos partidos politicos como pressuposto de
uma democracia sauddvel, o regime autoritario chileno, de forma oposta, repudiava
sistematicamente o “monopdlio” da participagdo politica via representacdo partidaria.

Aprofundemos o debate sobre o tema.
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2.1. Aspectos Conjunturais do Chile das Décadas de 1970 e 1980: instauragdo do
autoritarismo

Ao longo de sua histdria republicana, os partidos politicos quase sempre tiveram um
papel de destaque no sistema politico chileno. Nesse sentido, partindo de um pressuposto ja
bastante consensual na literatura das ciéncias sociais, Scully (1996) propde-se a investigar
algumas razdes historicas que levaram ao Chile a configurar um dos sistemas partidarios mais
institucionalizados da América Latina. O argumento principal do autor diz respeito ao fato de
que os partidos politicos chilenos, ao longo de mais de doze décadas, mostraram-se
estruturados em trés blocos ideoldgicos bem definidos e com representatividade eleitoral
relativamente bem distribuida: esquerda, centro e direita. Além disso, no decorrer da histéria
dos partidos chilenos, nota-se uma constante identificacdo e enraizamento dos partidos
politicos com as eventuais classes existentes em diferentes épocas.

Destaca-se, ao longo do processo de institucionalizagcdo da democracia chilena, o
importante papel dos partidos politicos, mais especificamente, dos partidos de centro como
principais elementos condutores da politica chilena. De acordo com Scully (1996), as
transformacdes ocorridas no sistema partidario chileno, desde o século XIX, decorrem de
fissuras histéricas que, ao longo do tempo, condicionariam diferentes acomodacfes de atores
que, localizados ao centro do espectro ideoldgico, teriam tido significativo impacto na
conformacdo dos arranjos politicos de diferentes épocas.Nessa perspectiva, 0 sistema
partidario chileno teria sido um resultado de trés fissuras histéricas, ocorridas em momentos
historicos distintos.

A primeira fissura, ocorrida no periodo compreendido entre 1857 e 1861, diz respeito
a disputa entre os partidos clericais e anticlericais. A segunda fissura, ocorrida entre 1920 e
1932, relaciona-se a complexificacdo dos setores urbanos que, por sua vez, condicionou um
processo de fragmentacao da representacdo das classes sociais urbanas. A terceira diz respeito
a mobilizacdo do campo e a perda de dominio do eleitorado rural pelos partidos de direita,
ocorrida entre 1952 e 1958, o que representaria um periodo de declinio dos partidos
conservadores no cendrio eleitoral chileno. De acordo com Scully (1996), ao longo deste
ultimo periodo, houve uma polarizagdo ideoldgica dos partidos chilenos e um processo de
fragmentacdo das coalizbes que, em Ultima andlise, criaria condi¢cdes para a ascensao da
ditadura de Pinochet em 1973.

Com efeito, apesar da temporaria extin¢do do sistema partidario chileno decorrente da
ditadura de Pinochet, Scully (1999) sustenta que o sistema partidario chileno ndo se

transformaria em seus contetdos basicos apds a redemocratizagdo: a distribuicdo eleitoral em
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trés blocos ideoldgicos e a identificacdo com as classes sociais continuariam configurando 0s
elementos condutores. No entanto, isso nédo significa que as transformacgdes ocorridas no
periodo autoritario devam ser desprezadas, principalmente, no processo pactuado de transicao.
Eventos como o0s protestos generalizados ocorridos entre os anos de 1983 e 1984, os
plebiscitos de 1988 e 1989, ou mesmo o sistema eleitoral binomial inaugurado na década de
1980, séo elementos importantes para compreender 0s arranjos partidarios que aconteceriam
desde entdo. O que se percebe, a partir da década de 1980, é que 0 processo de transicao
democratica do Chile conduziu os partidos de oposicdo ao regime de Pinochet a cooperacao
entre esquerda e centro e a uma moderacdo dos conteudos ideoldgicos dos partidos
pertencentes a estes blocos, principalmente se comparados aqueles do sistema partidario
imediatamente anterior a 1973. Isso porque foi nesse periodo que as duas grandes coalizdes de
partidos chilenos sdo formadas: Concertacion de Partidos por la Democracia, de centro-
esquerda, e Union por el Progreso, de centro-direita (que mais tarde se tornaria a Democracia
e Progreso).

Portanto, é possivel identificar um processo continuo na historia do sistema partidario
chileno, pelo menos em suas caracteristicas fundamentais, antes e ap6s o periodo ditatorial de
Pinochet. Os trés blocos ideolégicos se mantiveram representativos ao longo do tempo —
esquerda, centro, direita — assim como o relativo enraizamento social dos partidos politicos na
sociedade chilena. Entretanto, transformacgfes algumas importantes foram introduzidas,
principalmente se compararmos o periodo imediatamente anterior a Pinochet ao posterior: 0s
blocos ideoldgicos caracterizam-se como menos polarizados e reforca-se o papel dos pactos
entre partidos para se conseguir éxitos eleitorais dentro do sistema eleitoral binomial.

Assim, apesar do caso do Chile certamente ndo se configurar como um caso unico em
que a polarizacdo ideoldgica contextualizou um episddio de ruptura institucional, podemos
reparar algumas peculiaridades que o torna significativo dentro da histéria da América Latina.
Com efeito, sem compreender a0 menos em seus termos mais gerais os conflitos que deram
origem ao regime militar que se iniciaria em 1973, se torna dificil reconhecer as motivagdes
mais fundamentais que deram origem ao desenho constitucional que viria a ser inaugurado
com a constituicdo de 1980 e as futuras leis organicas constitucionais que seriam o arcabouco
institucional do sistema eleitoral binomial. Assim, quais seriam as causas da fragmentacédo
partidaria e polarizacdo ideoldgica ocorridas no inicio da década de 1970?

De acordo com Scully (1992), a principal causa da radicalizagcdo dos anos de 1960 e
1970 deve ser buscada na incorporagdo do campesinato como forca eleitoral cambiante. Em

meados do século XX, junto aos setores urbanos e mineiros recém incorporados as atengdes
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dos movimentos sociais e partidarios, o campo passa a ser uma peca fundamental para a
definicdo do sucesso eleitoral dos atores politicos competitivos. Seria, assim, entre as décadas
de 1950 e 1960, que o campo, tradicional reduto eleitoral da direita, passaria a ter como
orientacdo politica predominantemente de esquerda, principalmente a esquerda cristd que,
mais especificamente, passa a incrementar os votos do recém-inaugurado Partido Democrata
Cristédo (PDC).

Até meados da década de 1950, a divisdo entre os espacos urbanos e rurais chilenos
acarretava numa ja conhecida conformacdo politica latina americana. De um lado, a
mobilizagdo politica de setores urbanos sindicalizados e organizados, buscando a ascensdo
politica e influéncia pelo controle do Estado. Por outro lado, no campo, os conflitos
vinculados ao dominio da terra condicionavam a hegemonia dos latifundiarios, onde sistemas
arcaicos de lealdade e extra oficialidade marcavam a competicdo politica. Dentro dos
latifundios, a rigida estratificacdo social e a autossuficiéncia geravam verdadeiros feudos
politicos dominados pelos partidos de direita, respaldados, sobretudo, pela Igreja Catolica.

Para Scully (1992), uma conjuntura critica transformaria esta situacdo, marcada por
dois movimentos concomitantes. A vitoria de Ibafiez em 1952, um candidato fortemente
personalista, e uma mudanca fundamental de posicionamento da Igreja Cat6lica, resultariam
numa significativa fissura dentro das forcas politicas e eleitorais no Chile. Impulsionado pela
reforma eleitoral de 1958, que reforcaria o carater secreto do voto e a proibicdo das aliancas
eleitorais formais em nivel local, um conjunto de eventos causaria uma transformacdo no
equilibrio politico chileno. Assim, desde o come¢o da década de 1950, ganhava forca o
movimento reformista ligado ao trabalhador rural e opositor as oligarquias latifundiarias. A
criagdo da Federacdo Sindical Cristda da Terra, da Acdo Catolica Rural e do Instituto de
Educacdo Rural sdo evidéncias deste fortalecimento. De forma geral, eram movimentos
vinculados as demandas sociais do campo e ideologicamente identificados com a esquerda.
Além disso, a vitéria de um candidato como Ibafiez, que representava o discurso
antipartidarista e personalista, levaria a uma crise dos partidos de direita, como as observadas
entre os Liberais e Conservadores, e a radicaliza¢do dos arranjos politicos ligados a esquerda
como, por exemplo, a fundacdo da Frente de Acdo Popular (FRAP), partido que elegeria
Salvador Allende na década de 1970.

Ademais, as mudancas estruturais que vinham ocorrendo na economia chilena, que a
tornava cada vez mais industrializada, provocavam a progressiva marginalizagdo da
populagéo proveniente do éxodo rural e intensificariam o impacto das reformas eleitorais que

ocorreram em 1958. Primeiro, destaca-se a legalizacdo do Partido Comunista que, navegando
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nas ondas do crescimento da mobilizacdo dos setores ligados ao campo, ampliaram seu
potencial eleitoral entre os trabalhadores rurais. Segundo, a proibi¢éo dos sub-pactos eleitorais
em niveis locais, 0 que acarretou numa nova acomodacdo dos arranjos politicos que antes
buscavam conformacdes ideologicas amplas para amplificar suas oportunidades competitivas.
Agora, uma tendéncia a polarizagdo também era condicionada institucionalmente, pois na
inexisténcia dos pactos, a radicaliza¢do tornara-se uma atrativa estratégia eleitoral. Por ultimo,
uma mudanca na forma como os registros dos votos nos colégios eleitorais era efetivada.
Nesse caso, uma cédula unica oficial substituiria a cédula fornecida pelos partidos, o que
passava a inviabilizar o esquema de fraude e monitoramento eleitoral por parte dos partidos
que ocorria até entdo, principalmente nos redutos rurais, onde a forgca manipuladora dos
latifundiarios prevalecia.

Assim, se por uma perspectiva a eleicdo de Ibafiez em 1952 significou um claro
rechaco aos partidos politicos como forca orientadora das disputas pelo poder, a partir de
1958, com o fim de seu governo, os partidos politicos passariam a assumir posicoes
polarizadas e voltariam a se colocar como institui¢cbes chave na organizacdo das preferéncias
politicas. Incorporando as mudancas da preferéncia do eleitorado do campo, que deixava
paulatinamente de apoiar os partidos de direita, foi exatamente a autonomia de Ibafiez acerca
dos partidos politicos que produziu as condi¢des necessarias para uma nova conformacao do
sistema de partidos chileno a partir da década de 1950.

De forma geral, este seria um momento decisivo para a configuracdo das forcas
politicas, sobretudo porque foi nessa conjuntura que o golpe de 1973 se tornou possivel e,
consequentemente, a formulagéo do sistema binomial como arranjo institucional que pesaria
na organizacdo politica chilena ao longo de décadas. Além disso, é possivel identificar um
importante elemento de continuidade em relagdo ao periodo pos Pinochet: a forte presenca do
PDC como elemento aglutinador de partidos politicos na coalizdo de centro-esquerda, a
Concertacion, cujos partidos e principais liderancas remontavam ao periodo anterior a década
de 1970.

Ao analisar os aspectos conjunturais do autoritarismo chileno das décadas de 1970 e
1980, torna-se nitido o ambiente controlado e pouco plural em que as decisdes sobre as mais
importantes leis chilenas ocorreram. Entretanto, seu produto final, a Constituicdo de 1980,
que foi alvo de criticas da oposicdo no momento de sua criacdo, ao longo do tempo,
paradoxalmente ganharia adeptos e serviria como um dos principais elementos para a
redemocratizagdo do Chile. De acordo com Valenzuela (1997), em seus dispositivos

transitorios, os aspectos que garantiam uma ‘“democracia protegida” se tornariam, por conta
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de circunstancias politicas, principalmente vinculadas aos resultados dos plebiscitos de 1988 e
1989, a sustentacgdo legal para a transi¢cdo democratica.

Desde meados da década de 1970, Pinochet utilizava-se de dois mecanismos para a
reforma das leis originarias da constituicdo de 1925: a “Junta de Governo” e as “Atas
Constitucionais”. Ambos, na pratica, passaram a funcionar como uma forma de “constituicao
virtual” fortemente controlada pelo general que, diante disso, era também membro
indispensavel tanto do legislativo como do executivo. No entanto, tendo em vista a alta
institucionalizacdo do regime presidencialista chileno junto ao seu povo, seria insustentavel
governar apenas a partir desses mecanismos por muito tempo. Assim, como pode ser

»2 a0 fim da década de

evidenciado em um de seus discursos, conhecido como “Chacarillas
1970, Pinochet sinaliza de forma mais clara seus compromissos com a elaboracdo de uma
nova constituicdo, como veremos mais adiante. Assim, a despeito de haver uma Comissdo de
Estudos para a Nova Constituicdo constituida desde 1973, é apenas em fins de 1970 que ela se
transforma em uma possibilidade mais consistente. Assim, Pinochet encomendou a tarefa a
Comissao de Estudo da nova Constituicdo Politica do Estado, a qual receberia um memorando
no ano de 1977 do general em que, entre outras observacgdes, assinalava a necessidade de um
sistema eleitoral que impedisse os partidos de serem monopolizadores da participacéo cidada.

Nesse contexto, entre 1978 e 1979, foi formulado o primeiro projeto constitucional
chileno. Nele, um elemento importantissimo para a transi¢do democrética seria criado: uma
disposicdo que colocava Pinochet como o primeiro presidente a partir da aprovacdo da nova
carta, e seu mandato poderia ser renovado a partir de um plebiscito apds de oito anos de
governo. Este projeto seria aprovado a partir de uma consulta popular em 1980, que seria
amplamente contestada pela oposi¢do, que alegava ndo ter havido, a época, espaco para
debate politico e tampouco um sistema de inscri¢des eleitorais.

A partir do inicio de 1980, enfrentando uma crise econdmica e vendo a oposi¢do
crescer, principalmente com o fortalecimento da atuacéo de Patricio Alwin, a oposi¢cdo passa a
exigir condicbes democraticas para o plebiscito marcado para 1988, que definiria a
continuidade da presidéncia de Pinochet. E nesse momento que se inicia a formaco de alguns
“grandes consensos”, que dariam origem a Concertacion — coaliz&o de partidos que lideraria o
processo de abertura politica no Chile e o governaria durante 20 anos. O primeiro deles se deu

a partir da aceitacdo da constituicdo de 1980, reconhecendo-a como legislacdo legitima e que

» Como destacado em Valenzuela (1997), disse Pinochet: “democracia que sea autoritaria, protegida,
integradora, tecnificada y de auténtica participacion social” (p. 8)
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deveria ser resguardada. O segundo, diz respeito ao pacote de reformas constitucionais que
seria proposto pela oposicdo, que abriria um diélogo entre a esquerda e a direita moderada,
mais especificamente, com o partido da Renovacidn Nacional - RN. Assim como ocorreria em
1988, estas propostas deveriam passar pelo crivo popular.

No entanto, diante das propostas reformistas, partidarios de Pinochet iniciaram uma
“estratégia de confrontagdo” (VALENZUELA, 1997). Nela, Pinochet passara a recrudescer o
tom de suas declaragdes, insinuando que as Forcas Armadas protegeriam a constituicdo e o
Estado chileno a qualquer custo. Essa seria apenas mais uma evidéncia da disposicdo do
governo na criacdo de ambiente institucional supostamente protetor do Estado chileno frente
aos eventuais maleficios da democracia partidaria. Fio condutor que ordenou a composicao da
constitui¢do de 1980, o conceito de “democracia protegida” esteve presente desde o inicio dos
trabalhos da comissdo constituinte chilena até a definicdo das Leis Organicas Constitucionais
que estabeleceriam as regras do sistema eleitoral. Entretanto, mais do que uma concepcao
particular de um general ditador, o conceito de “democracia protegida™ seria compartilhado
por um complexo corpo burocratico que estruturaria o regime, composto por antigos
signatarios do movimento gremialista chileno e orientado pela doutrina neoliberal.

Assim, a busca por explicaces sobre as motivacdes que moldaram a engenharia
institucional chilena, torna-se vital conhecer as peculiaridades que a ditadura apresentou em
sua época. Nesse sentido, uma das caracteristicas mais singulares do regime autoritario
chileno, sobretudo se comparado as demais ditaduras instauradas na América Latina entre as
décadas de 1960 e 1980, foi sua orientacdo econdmica neoliberal e a forte presenca do
movimento gremialista®®. Laboratorio das politicas econdémicas que pregavam o “Estado
minimo” dirigidas aos paises do cone sul e fortemente influenciada pela Escola de Chicago, o
Chile de Pinochet e a burocracia estatal por ele conduzida foi significativamente influenciada
por um conjunto de atores que se tornaram conhecidos como “Chicago Boys” — ou
“ODEPLAN boys” de acordo com Haneeus (1998 e 2000). Mais do que criadores das bases
doutrinarias que orientaram a politica econdmica da época (conhecida como El Ladrillo), €
possivel identificar nesse conjunto de atores os alicerces tedricos que deram sustentagdo ao
conceito e instituigdes da “democracia protegida” desejada pelo regime. Portanto, para
compreender a estrutura tedrica em que o0 singular sistema eleitoral chileno surgiu, a

investigacdo, ainda que breve, da atuacdo destes atores, se faz relevante.

%6 Movimento politico, de caréter conservador, que seria formado a partir de movimentos estudantis atuantes na
Pontificia Universidade Catélica do Chile entre 1950 e 1960, cujo principal lider foi Jaime Guzman.
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Talvez, o marco inicial da doutrina neoliberal no contexto chileno deve ser encontrado
em 1956, quando firma-se um convénio entre a Pontificia Universidade Catélica (PUC) de
Chile e a Universidade de Chicago. De acordo com Sergio de Castro (1992), que seria
ministro da fazenda e da economia durante o regime militar chileno, a intencdo do programa
seria formar ao menos quatro professores que atuariam como multiplicadores dos
conhecimentos aprendidos na PUC chilena. Como resultado do convénio, o Centro de Estudos
Socioecondmico (SESEC) elaboraria, posteriormente, as diretrizes do programa econémico,
primeiro, do candidato Jorge Alessandri Rodriguez (Partido Nacional), derrotado nas eleicdes
de 1969. No entanto, essas mesmas diretrizes seriam retomadas apds o golpe de Estado de
1973. Tratava-se, com efeito, do plano econdomico “El Ladrillo”, publicado em setembro de
1973, e que pretendia, de acordo com seus proprios criadores, solucionar o “fracasso
econdmico do governo marxista de Allende” (DE CASTRO, 1992, p. 9). Este projeto, que
denunciava de forma sistematica o estatismo e a politizacdo das questfes econdmicas que,
segundo seus autores, levaram o Chile a uma grave crise econémica no inicio da década de
1970. Nesse sentido, “El Ladrillo” (ou “O Tijolo”, em portugués) seria mais do que uma obra
de orienta¢do ao “Programa de Desenvolvimento Econdémico” chileno da época, mas quase
uma cartilha para o recrutamento dos agentes publicos que se encontravam no Estado. Assim,
destacaremos alguns de seus pontos principais.

A obra foi dividida em duas partes, sendo a primeira destinada a avaliacdo dos
problemas econdmicos da época e apresentacdo dos objetivos do documento, e a segunda
destinada as orientacGes especificas a diferentes setores da economia. Diante do escopo do
presente estudo, limitar-nos-emos a descrever apenas alguns pontos da primeira parte.

Buscando solucionar a “nefasta politica econémica” do governo da Unidade Popular,
os autores de “El Ladrillo” possuiam proveniéncias diferenciadas. No entanto, apesar de
heterogéneo, todos pertencentes do grupo, de acordo com préprio documento, eram contrarios
ao que chamavam de marxismo. Julgando ser o desenvolvimento econémico a Unica forma
consistente de garantir melhorias sociais, a primeira parte do documento busca investigar, sob
a Otica especificamente neoliberal, as causas dessa crise econdmica. Nesse sentido, nota-se
que ha um esforco para relacionar a falta de desenvolvimento econdmico ao surgimento de
tendéncias politicas e ideoldgicas que os autores julgam ser ineficientes ao combate da crise.
Explicitamente, defende-se de um “governo legitimo” que proporcione uma ‘“coalizdo
nacional”, dotado de “imparcialidade” e “objetividade”, que coloque as necessidades da nagao

acima de “ideologismos” politicos.
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Ao buscar um diagnostico das causas da crise, 0 documento aponta seis problemas que
vinham sendo agravados desde as décadas de 1930 e 1940 no Chile. Um deles seria a baixa e
oscilante taxa de crescimento econdémico que, nessa perspectiva, teria gerado condicdes para o
surgimento de “demagogias marxistas”. O segundo problema apontado, que ocupa um espago

J4

sete vezes mais destacado no documento do que os demais problemas ¢ o “estatismo

exagerado”®

. Nessa visdo, desde a década de 1930, o estatismo vinha sendo a reposta
preponderante as crises econémicas, 0 que, consequentemente, contribuiu para uma
significativa concentracdo de poderes no poder Executivo chileno. Diante de pressdes
decorrentes de diferentes grupos sociais que buscavam utilizar os recursos do Estado ao seu
proveito, o que ocorreu, de acordo com os autores de “El Ladrillo”, foi uma profunda
politizacdo das instituicdes publicas que, por sua vez, teria aprofundado a inércia e
incompeténcia de seus 6rgdos. Assim, diante de uma situacdo de falta de controle interno e
externo, o forte estatismo e a politizacdo de suas instituicbes teriam orientado
apadrinhamentos politicos em detrimento de solugdes técnicas para as constantes crises
enfrentadas em Chile. Com efeito, é importante notar, como serd demonstrado mais adiante, o
intenso impacto que esta narrativa assumiria na conformacdo do arcabouco institucional
presente na Constituicdo de 1980 e, mais especificamente, nos registros oficiais sobre a
formatacdo do sistema eleitoral chileno.

Além disso, vale destacar que, segundo “El Ladrillo”, a falta de empregos produtivos e
a exploracdo precéria da forca de trabalho, devido aos altos custos trabalhistas, também foi
um dos elementos indicados como motivadores da crise. A politica de controle de precos
adotada pelo governo da Unidade Popular também € alvo de criticas no documento. De
acordo com ele, nesse caso, a tentativa de melhorar a vida dos mais pobres teria gerado dois
“resultados funestos”: de um lado, a acentuacdo da ideia de que n&o seria preciso trabalhar
mais para se ter uma vida melhor e, por outro, a intensificagdo da tenséo social no Chile.

Este diagnostico representaria uma espécie de base tedrica que pautaria as acdes de um
dos atores mais influentes durante o regime: a Oficina de Planificacion Nacional
(ODEPLAN). Tratava-se, nesse caso, de uma instituicdo do governo que teria como objetivo
explicito propor e avaliar as medidas econémicas adotadas em Chile. No entanto, segundo
Haneeus (1998), implicitamente, é possivel identificar objetivos claramente politicos na agédo

desse orgdo. De acordo com o autor, isSo passa a se tornar mais nitido ao analisar a

%" Enquanto o tratamento dos demais cinco problemas ocupa no maximo uma pégina para de cada problema, o
“estatismo” ocupa sete paginas do documento.
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composicao deste seleto grupo. Mais do que somente composta por aqueles que integrariam o
grupo dos “Chicago Boys”, os atores dessa arena possuiam uma proveniéncia mais ampla,
sobretudo identificada com o movimento estudantil “gremialista” atuante na Pontificia
Universidade Catolica de Chile. Vale destacar que este grupo se engajou intensamente na
oposicdo ao governo da Unidade Popular entre os anos de 1970 e 1973. De acordo com
Haneeus (1998), a motivacdo para implementacdo de um plano econémico neoliberal néo
deve ser, em uma analise mais profunda, apartada de seus objetivos politicos. De acordo com
0 autor, o apoio dos gremialistas ao regime militar era uma estratégia que decorre do interesse
dos membros desse grupo em garantir poder na futura disputa politica apds a transicdo
democréatica. Nesse sentido, o trabalho da ODEPLAN para o éxito econémico do governo
deve ser analisado a partir de um comportamento politico, que visava vantagens futuras.

De forma geral, a ODEPLAN possuia trés grandes objetivos institucionais
(HANEEUS, 1998). O primeiro deles dizia respeito, obviamente, a implementacdo das
principais reformas econémicas. As privatizacdes do sistema de pensdes e de saude, somadas
ao processo de abertura econdmica, se enquadram nessa funcdo, por exemplo. Ademais,
objetivava a difusdo de uma “consciéncia social” favoravel ao regime. As politicas de
combate a extrema pobreza e os modelos de “avaliagdo social” dos projetos de governo se
inserem nessa modalidade. Por Gltimo, e 0 que mais interessa para o presente trabalho, havia a
funcdo de recrutamento e treinamento profissional para a ocupacdo de cargos publicos. Isto é,
0 objetivo era proporcionar uma formacao politica e técnica para o0 melhor desempenho da
burocracia estatal.

Com efeito, de um lado, a acdo da ODEPLAN visaria a legitimagdo do governo de
Pinochet, de modo a sustenta-lo a partir do sucesso econémico, por outro, buscava-se um
recrutamento e uma modelacdo dos agentes publicos dentro de uma perspectiva conceitual
coesa neoliberal. Dessa forma, a tecnocracia formada pelo gremialismo objetivava
estabelecer, a partir do aparato do Estado, perspectivas supostamente novas de relacGes entre
Estado e sociedade, como afirma Haneeus (1998), buscando garantias de poder mesmo apos a
instauracdo de um regime competitivo. Nessa perspectiva, outra peculiaridade do regime
militar chileno deve ser ressaltada: tratou-se de um regime que ndo se apoiou na legitimagédo
de qualquer partido politico. Destarte, o fortalecimento da imagem do governo e de grupos de
poder informais, como o caso dos gremialistas na ODEPLAN, se tornava vital para o apoio

popular ao governo. Nesse sentido, os esfor¢os dos atores provenientes do movimento
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gremialista e sua agdo junto a sociedade civil como, por exemplo, junto a “Frente Juvenil de
Unidade Nacional”?® - fundada com o apoio de Jaime Glzman, se tornava vital para o governo
e para os objetivos politicos dos “ODEPLAN Boys”. A partir desse movimento, nao se
surpreende a aceitacdo e legitimacdo que todo um arcabouco analitico que, de um lado,
repudiava a acdo dos partidos politicos, e de outro, visava dar cabo ao que chamavam de
politizagdo das instituicdes de governo. Tratava-se de uma sustentagdo argumentativa que
objetivava um sistema eleitoral excludente, como o foi o sistema binomial, e uma arquitetura
juridica que criaria as institui¢cfes da defendida “democracia protegida”.

No entanto, se ¢ possivel interpretar a acdo dos gremialistas e dos “Chicago Boys”
como uma forma de consolidar o poder politico desses grupos, também € possivel analisar a
introducdo e manutencdo de uma doutrina neoliberal a partir de sua incompatibilidade com
uma ordem pluralista. Nessa outra perspectiva, complementar a anteriormente descrita e
também sustentada por Haneeus (2000) em outro trabalho, os entraves criados pelo governo
militar ao pluralismo politico seriam decorrentes de uma orientacdo econdmica. De acordo
com o autor, quatro debilidades decorrentes das reformas econémicas neoliberais seriam
insustentaveis dentro de um regime competitivo e aberto a ampla participacdo popular. Apos
poucas semanas do golpe de 1973, o regime autoritario promulgou o Decreto Lei nimero 211,
estabelecendo “normas para a defesa da livre concorréncia”. Este decreto promoveu normas e
regulacdes para a competicdo econdmica externa, porém nao para a concorréncia interna, o
que resultou em um processo de concentracdo econémica em poucos conglomerados. A
segunda debilidade relaciona-se diretamente a anterior. Diante dos incentivos as empresas que
visavam a competicdo internacional, as pequenas e médias empresas perderam espago no
mercado nacional e perderam competitividade frentes as empresas de alcance internacional. A
terceira debilidade deriva da reforma trabalhista aprovada em 1979. Por exemplo, por meio da
permissdo de multiplos sindicatos em uma sO empresa, iniciou-se uma progressiva
desmobilizacdo e precarizacdo da mao de obra chilena. Por fim, aprofundou-se 0 modelo de
exportacdo de matérias-primas, 0 que intensificou a exploracdo predatdria dos recursos
florestais e maritimos chilenos.

Todas essas propostas econdmicas seriam incompativeis com um modelo politico

plenamente plural. Dai a necessidade de uma “democracia protegida” ¢ de uma engenharia

%8 Fundada a partir do apoio de Jaime Guzman, tratava-se de um movimento que aglutinava Vvarios setores
aderentes ao governo e que pregava, entre outras coisas, uma “nova democracia”, diferente daquela sustentada
pelos defensores de Allende e, posteriormente, fundaria o partido da Unién Democratica Independiente (UDI).
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institucional que proporcionasse sobrevida a estas orientagcdes econdmicas. Nesse ponto, as
normas eleitorais determinadas pela constituicdo de 1980 ndo parecem ser mero acaso: uma
estrutura que dificulta a formacdo de amplas maiorias e, por isso, tornam quaisquer reformas

constitucionais tarefas herculeas.

2.2. Estrutura Institucional do Processo Constituinte Chileno

Uma semelhanca basica marca os eventos historicos que permearam 0S Processos
Constituintes de Brasil e Chile: ambos cristalizaram, ainda que de forma profundamente
diferente, o contexto de transi¢cdo democratica dos dois paises. No entanto, como poderemos
observar, o tramite de elaboracdo da constituicdo chilena de 1980 foi notoriamente
caracterizado por elementos tipicos de um governo autocratico. Assim, se no caso brasileiro
observamos uma estrutura institucional fortemente marcada pela pluralidade e
permeabilidade, ao menos em suas caracteristicas formais, o processo constituinte chileno
ocorreu sob a tutela vigilante da ditadura do general Augusto Pinochet e pelo pensamento
conservador-neoliberal gremialista.

De forma geral, quatro instancias institucionais organizaram a elaboracdo do sistema
eleitoral binomial para a selecdo de Deputados, tdo peculiar do sistema politico chileno. O
primeiro deles diz respeito as Atas Constitucionais, que eram mecanismos legais para a
legitimacdo do regime militar. De fato, eram documentos oficiais que substituiram o processo
legislativo democrético, transformando decisdes publicadas a partir dos decretos presidenciais
em uma espécie de “constituigdo virtual e provisoria”. Seriam a partir destas Atas que o
segundo elemento, a Comissao de Estudos da Nova Constituicdo, composta por um nimero
limitado de membros (entre 7 e 10 colaboradores do governo, dependendo do periodo),
elaboraria o projeto redigido da constituicdo. O terceiro elemento, o Conselho de Estado,
também composto por um ndmero restrito de colaboradores, seria responsavel pela
fiscalizacéo e sugestdes a serem consideradas pela Comisséo de Estudos. Por ultimo e com a
palavra final, a constituicdo passaria por aprovacdo da Junta de Governo, presidida por
Pinochet, que levaria o texto final a ser votado em um questionavel plebiscito que ocorreria
em 1980. Esse processo estabeleceu o pano de fundo em que as Leis Organicas
Constitucionais se consagrariam e que definiriam mais especificamente o sistema binomial
chileno e, em dltima andlise, que seriam referendadas por voto popular em um plebiscito que
propunha reformas constitucionais em 1989. Abaixo, segue uma figura que esquematiza este

processo:
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Atas ol e Conselho de Junta de Plebiscito de Reformas de
estudos da nova

constitucionais S Estado governo 1980 1989
constituicao

Figura 3. Estrutura de tramitacéo da Constituicdo de 1980 e do sistema binomial
Fonte: Autor.

Nota-se, assim, que a Comissdo de Estudos da Nova Constituigdo assumiu papel de
destague na elaboracdo das leis constitucionais do Chile. A despeito da significativa
interferéncia do Conselho de Estado e da Junta de Governo, foi na Comissdo que o texto
constitucional foi debatido e elaborado. Nesse sentido, torna-se relevante conhecer, ainda que
sucintamente, a trajetoria biogréafica de cinco dos principais membros dessa instancia
decisoria: Enrique Ortlzar (presidente da Comissdo), Jaime Guzman Errazuriz, Sergio

Eduardo de Praga DiezUrzla, Gustavo Lorca Rojas e Jorge Ovalle.

2.3. Atores, Debates e Decisdes sobre as Regras Eleitorais

Enrique Ortlzar, durante o governo do presidente Alessandri Rodriguez (1958-1964),
ocupou os cargos de Secretario Geral de Governo e Ministro de Estado. Em 1970, formou o
Movimento Independente Alessandrista (MIA) em apoio ao ex-presidente. Apos o golpe de
Estado de 1973, Ortlzar colaborou com a junta militar liderada pelo general Augusto
Pinochet, sendo chamado a presidir a Comissao de Estudos da Nova Constitui¢do, conhecida
como “Comissdo de Ortuzar”. Nesse processo, mostrou seu pensamento conservador,
insistindo em uma visdo particular da democracia, “protegida” contra os "perigos" do
marxismo, defendendo leis como a que estabeleceu a composicdo do Senado por membros
designados. Fez parte também do Conselho de Estado, responsavel pela revisao do trabalho da
Comisséo de Estudos.

Sergio Eduardo de Praga Diez Urzla, aos 18 anos, se filiou ao Partido Conservador e
em 1948 tornou-se Secretario Geral da Juventude Conservadora, sendo membro do Conselho
Executivo deste partido e, mais tarde, entre 1952 e 1953, seu presidente. Em 1962 foi
escolhido presidente do Partido Conservador, exercendo o cargo até 1963. Mais tarde, em
1966, entrou no Partido Nacional. Durante o governo militar do general Augusto Pinochet, foi

embaixador permanente do Chile perante a Organizacdo das Nacgdes Unidas, delegado do
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Chile na Assembleia da Organizacdo dos Estados Americanos. Em 1980, ele se juntou a
Comissdo de Estudos Constitucionais.

Gustavo Lorca Rojas, no inicio da década de 1940, foi eleito presidente do Centro de
Estudantes da Faculdade de Direito da Universidade Catolica, organizacdo fortemente
influenciada pelo movimento gremialista. Mais tarde, se filiou ao Partido Liberal, tornando-se
seu vice-presidente. A partir de 1976 participou esporadicamente da Comisséo encarregada de
elaborar a Constituicdo de 1980. Foi o lider fundador do Partido da Renovacdo Nacional,
sendo membro da Comissdo Politica e da Suprema Corte do Partido.

Jorge Ovalle comecgou sua carreira politica como membro do Partido Radical. Em
1969, afastou-se desse partido para formar a Democracia Radical, em rejeicdo ao apoio que o
Partido Radical ofereceu a candidatura presidencial do socialista Salvador Allende nas
eleicBes de 1970. Apo6s o golpe de Estado de 1973, serviu como conselheiro do general
Gustavo Leigh até 1978. Em paralelo, foi membro da Comissdo para o Estudo da Nova
Constituicdo. Devido as discrepancias entre os seus membros, especialmente na discussao
sobre a proibicdo dos partidos e movimentos marxistas, retirou-se e assumiu um papel
oposicionista ao regime militar.

Jaime Guzmén Errzuriz, aos 16 anos, entrou na Faculdade de Direito da Universidade
Catdlica do Chile. Em 1968, formou-se com maxima distincdo, recebendo 0s prémios
"Monsenhor Carlos Casanueva" e do Instituto de Ciéncias Criminais. Nessa época,
manifestou grande interesse pela politica e inclinou-se para a defesa dos ideais da direita
chilena, inicialmente atuando no movimento estudantil da Pontificia Universidade Catolica,
sendo uma vanguarda do movimento gremialista. Assim, GGzman formou o chamado Partido
Gremialista, chegando a presidéncia do Centro de Estudantes de sua Escola sendo, assim, um
dos principais personagens do movimento. Sua primeira apresentacdo publica foi em 1969,
quando foi escolhido presidente da Juventude Independente, o que Ihe renderia a amizade do
ex-presidente Jorge Alessandri Rodriguez. Em 1970, durante o governo da Unidade Popular
de Allende, configurou-se como um de seus principais criticos, expondo suas ideias e
projetos, e atacando-o através da imprensa, radio, televisdo e por escrito, em seus ensaios.
Apbs o golpe militar, o ponto culminante de sua carreira foi em setembro de 1973, quando foi
nomeado pelo Governo Militar, juntamente com outros seis professores de direito, para se
juntar a Comissao que redigiu a nova Constituicdo Politica de Chile de 1980. De setembro de
1973 a fevereiro de 1983, serviu como conselheiro do governo militar em questdes legais e
politicas e o peso de suas opinides o tornou o verdadeiro "idedlogo"” do governo. Além disso,
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Guzman foi membro do Comité Consultivo das Leis Organicas Constitucionais, entre 1983 e
1989.

Como € possivel notar, a trajetéria predominantemente conservadora caracterizava a
vida politica dos principais membros da Comissdo de Estudos que elaboraria a Constituicdo
de 1980. Nesse sentido, as condicGes politicas vividas pelos membros proporcionavam uma
espécie de coesdo ideoldgica ao processo constituinte, com especial destaque a figura de
Jaime Guzman, que foi um dos principais influenciadores do desenho institucional chileno,
ndo s6 por seu poder politico, mas também por sua capacidade de persuasdo. Importante
pensador de direita, futuro fundador do principal partido pinochetista (Unién Democratica
Independente), figura central do regime militar e participante ativo da Comisséo de Estudos
da Nova Constituicdo chilena, suas ideias marcariam de forma significativa a carta
constitucional e, posteriormente, o sistema de representacdo binomial chileno. Congregando
principios aparentemente antagdnicos, como o conservadorismo e o neoliberalismo, é possivel
verificar em suas ideias de bem comum, subsidiariedade e propriedade privada, a base
conceitual da engenharia institucional que perduraria na politica chilena até os anos 2000.

De acordo com Cristi (2016), o escopo doutrindrio central de dois documentos
fundamentais para o estabelecimento das regras eleitorais no Chile, a Constituicdo de 1980 e a
declaracdo de principios de 1974, seria influenciado pelos conceitos gremialistas de soberania
nacional e soberania politica. Ambos os conceitos sustentavam a subordinagdo do Estado ao
corpo social chileno. Nesse sentido, o Estado ndo possuiria 0 monopélio do direito, mas sim a
soberania das organizacdes sociais, alicercadas numa hierarquia natural. Assim, o Estado
aparece no pensamento de Guzman como mecanismo de soberania politica submetido aos
interesses da soberania social, cujo grande objetivo seria a protecdo da propriedade privada e
a garantia do desenvolvimento autbnomo dos individuos que buscam o desenvolvimento de
suas potencialidades. O Estado é, portanto, um subsidio ao desenvolvimento dos individuos,
agrupados em organizagdes intermedidrias (empresas, Igreja, familia, por exemplo)
hierarquicamente configuradas.

Com efeito, o principio de bem comum sustentado por Guzman sintetiza esta
perspectiva: a possibilidade de realizacdo pessoal do individuo. Nesse sentido, o Estado, ao
buscar 0 bem comum, deveria permitir ao individuo sua realizacdo pessoal. Essa perspectiva
surge da nocdo de que o individuo € a substancia da soberania social que, por sua vez,
acidentalmente cria o Estado, como instrumento para sua propria manutencdo. Condigéo para
o desenvolvimento social, a propriedade privada deve, nessa chave conceitual, ser preservada

pelo Estado. Assim, de acordo com Cristi (2016):
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As chaves conceituais do pensamento politico de Guzman sdo: uma dendncia do
estatismo, parte essencial de uma estratégia que tenta desacreditar o Estado social
redistributivo; uma concepgdo de propriedade como direito real [hierarquico] que
pde em xeque sua funcdo social; afirmacdo do principio de subsidiariedade em
detrimento do principio de solidariedade; redefinicéo da ideia republicana de bem
comum, a reduzindo, como ensina Hayek, a uma soma de bens individuais; e, por
altimo, o reconhecimento da propriedade ontoldgica e de finalidade dos individuos
em relacdo a sociedade. (CRISTI, 2016, p.170, Traducédo do autor)

Todavia, Guzman estabelece uma teoria conservadora neoliberal, que daria base nao
s0 & institucionalidade chilena que seria inaugurada na década de 1980, mas também ao golpe
de Estado de 1973. Numa perspectiva onde a soberania social, baseada no individuo e na
propriedade privada, o governo progressista de Allende representava uma ameaca para o
desenvolvimento do bem comum, no contexto dessa chave conceitual. Destarte, se a soberania
social prepondera sobre a politica, e dela deve emanar a real legalidade para a comunidade do
pais, a supressdo da instituicdo estatal era vista, para Guzman, como uma necessaria acdo para
a preservacdo do bem comum. Baseada em organizacfes naturalmente hierarquizadas, os
partidos politicos sdo vistos como desnecessarios e indesejaveis, uma vez que seriam neles
que as distorcdes entre as relacdes entre soberania social e politica se consolidariam. Nao foi
por acaso, portanto, que a nova institucionalidade chilena, nascida dentro dessa perspectiva
conceitual, repudiaria 0 suposto monopdlio dos os partidos politicos como mecanismos de
representacdo. Talvez, um dos momentos mais significativos em que estes pressupostos
apareceram publicamente foi no discurso de Pinochet no Cerro de Chacarillas em 1977,

COMOo veremaos.

2.3.1. Odiscurso de Chacarillas: anuncio da nova institucionalidade

No dia 9 de julho de 1977, o general Pinochet daria os primeiros sinais do que seria o
desenho institucional a ser inaugurado em 1980. No Cerro Chacarillas, celebrando o Dia da
Juventude, o discurso do entdo presidente do Chile mostraria algumas das linhas gerais da
nova legalidade que viria a ser constituida, tornando evidentes as caracteristicas fundamentais
desejadas ao sistema politico chileno.

Evocando a defesa e protecdo historica do que havia se iniciado em 11 de setembro de
1973, Pinochet afirma que o futuro da nacdo ocorreria a partir da crenca e fé dos jovens
chilenos. Nesse sentido, o simbolismo marcado pelo sentido de esperanca depositado nos
jovens se misturaria com a afirmacéo da necessidade do sacrificio pessoal em nome da patria.

A “luta contra o totalitarismo comunista”, a necessidade de “defender a dignidade e soberania
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da nacdo”, a negacdo do “imperialismo soviético” fariam parte de um projeto de “libertacao
nacional”. Tudo isso, de acordo com Pinochet, teria como elemento fundamental a
“compreensdo visionaria” do “novo regime politico institucional” chileno. Seria o fim de um
“regime politico institucional esgotado” e, com base na “melhor e auténtica tradicdo
nacional”, a inauguragdo de um novo regime, baseado numa renovada “norma juridica

objetiva e impessoal”. De acordo com Pinochet, esta nova ordem juridica:

[...] nos sefiala el deber de caminar por el sendero del Derecho, armonizando
siempre la flexibilidad en la evolucién social con la certeza de una norma juridica
objetiva e impersonal, que obligue por igual a gobernantes y gobernados. En esa
perspectiva, advertimos nitidamente que nuestro deber es dar forma la nueva
democracia que sea autoritaria, protegida, integradora, tecniticada y de auténtica
participacion social, caracteristicas que se comprenden mejor cuando el individuo
se despoja de su egolatria, ambicién y egoismo (PINOCHET, 1977).

Com efeito, nesse momento ha a definicdo de cinco elementos que estariam presentes
no desenho institucional de 1980 e, sobretudo, condicionariam os principios basicos com 0s
quais trabalhariam os membros da Comision de Estudios de la Nueva Constituicion. Em
primeiro plano, esta nova ordem juridica deveria ser autoritaria, na medida em que deveria
autorizar “adequada prote¢do aos Tribunais de Justica independentes e dotados de poderes
para fazer cumprir suas resolucdes”. Além disso, deveria ser protegida, uma vez que
declararia qualquer ato que se opusesse aos “valores nacionais” como provenientes de sujeitos
ilicitos. Terceiro, a nova institucionalidade deveria ser integradora, gerar coesdo, sendo um
elemento de unidade “da grande familia chilena”. Em quarto lugar, teria que ser tecnificada,
que incorporasse ao debate cientifico e tecnologico a importancia da “voz dos que conhecem
o estudo das decisdes”. Por ultimo, deveria ser auténtica, ja que fundada sob o principio da
subsidiariedade e no respeito ao Estado. Portanto, seriam nestas diretrizes que, respeitando

trés etapas, se constituiria a nova legalidade chilena:

El proceso concebido en forma gradual contempla tres etapas: la de recuperacion,
la de transicion y la de normalidad o consolidacion. Dichas etapas se diferencian
por el diverso papel que en ellas corresponde a las Forcas Armadas y de Orden, por
un lado, y a la civilidad por el otro. Asimismo, se distinguen por los instrumentos
juridico-institucionales que en cada una de ellas deben crearse o emplearse
(PINOCHET, 1977).

Ao longo do discurso, Pinochet sinaliza que entre as etapas de transicdo e
consolidagdo a sociedade civil assumiria progressivamente a responsabilidade de

ordenamento legal do pais. Além disso, também deixa claro que o mecanismo institucional
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que daria molde as novas institui¢cbes seriam as Atas Constitucionais, mecanismo controlado
pela Junta de Governo. Seria, portanto, a partir das Atas Constitucionais que a Constituicdo de
1980 pautaria seus principios fundamentais, que seriam apresentados em projeto formulado
pela Comision de Estudios que, submetido a avaliacdo do Conselho de Estado e aprovacgédo da
Junta de Governo, se originaria o poder constituinte. Ademais, no discurso Pinochet também
esclarece seu desejo de um Legislativo composto por um ter¢co de membros designados pelo
governo, mecanismo que seria consolidado na Constituicdo de 1980 e que traria significativos
impactos para o processo de formulacédo das leis e possibilidades de reformas constitucionais
futuras. Mas, o0 que é mais importante para a definicdo dos rumos da futura democracia
chilena, é que neste discurso, as diretrizes para a conformacédo do sistema eleitoral binomial

chileno se expressariam:

[...] en cambio, dichos representantes regionales se elegirdn ya por sufragio
popular directo, de acuerdo a sistemas electorales que favorezcan la seleccion de
los méas capaces, y que eviten que los partidos politicos vuelvan a convenirse en
maquinarias monopolicas de la participacién ciudadana (PINOCHET, 1977).

Evitar o monopdlio da representacdo social pelos partidos politicos aparece mais uma
vez no discurso oficial. Como é possivel observar, assim como em El Ladrillo e no
pensamento gremialista de Guzmaén, o discurso de Pinochet em Chacarillas torna publica,
novamente, suas concepg¢des doutrinarias antipartidaristas. Assim, o sistema eleitoral binomial
seria garantidor da “democracia protegida” e mantenedor da almejada “coesdo social”. Talvez
tenha sido essa a engrenagem da engenharia constitucional que mais profundamente
modelaria o sistema politico e partidario chileno por mais de vinte anos ap6s o fim do regime

militar. Investiguemos, portanto, o tramite legal que lhe deu origem.

2.3.2. A “comission de estudios de la nueva constituicion politica del estado”:
composicdo da camara dos deputados
O discurso de Chacarillas, em 1977, pode ser considerado um preambulo que
contextualiza os discursos e motivagOes para a adogdo do peculiar sistema eleitoral binomial
chileno. A partir da analise do percurso legal em que as decisdes que moldariam suas
caracteristicas se desenrolou, percebe-se como a democracia “protegida, integradora,
tecniticada y de auténtica participacion social”, defendida por Pinochet, tomou forma,
primeiro, na comissdo designada para a elaboracdo da carta constitucional de 1980 e,

posteriormente, nas regulamentacfes estabelecidas nas Leis Organicas Constitucionais que
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detalharia o sistema eleitoral chileno. Para entender o processo e as motivacOes expressas
pelos atores politicos participantes dessa elaboragao, sera necessario recorrer a “Historia de la
ley” do artigo 47 da atual Constituicdo Politica chilena e as atas oficiais da Comissdo de
Estudos da Nova Constituicdo Politica de Chile.

Como se notard, a principal preocupacdo dos membros da Comissdo de Estudos da
Nova Constituicdo serd encontrar uma férmula que evite o “monopdlio da representagdo
politica” dos partidos politicos e, a0 mesmo tempo, garanta a representagdo das diferentes
correntes de pensamento dos cidaddos chilenos. Implicitamente, ao longo da andlise de
trechos das atas oficiais da Comisséo, torna-se clara a intencdo de se evitar a excessiva
politizacdo das eleicOes e a representacdo de correntes ideoldgicas consideradas radicais ou
extremistas. Nesse sentido, a legislacdo eleitoral seria um instrumento de protecao
institucional diante as supostas ameacas vividas no periodo anterior ao golpe de 1973,
buscando a integragdo nacional a partir de representantes tecnicamente competentes e, assim,
propiciando uma participacéo social supostamente auténtica.

Diante dessas questdes, ainda em 1973, as discussdes se iniciavam com preocupacdes
acerca da distribuicdo geografica em que as eleicdes ocorreriam. Com efeito, as questdes
acerca dos distritos eleitorais aparecem como um dos elementos recorrentes. Nesse sentido,

em sessdo de 4 de setembro de 1973, Sergio Diez pontua:

[..] los integrantes de la Camara de Diputados deben ser elegidos por agrupaciones
provinciales, disponiéndose que los representantes que cada zona designe deben
cumplir parte de sus funciones en dicho territorio ya que las necesidades de unas
son diferentes a las que puedan tener otras (Historia de la Constituicion Politica,
Art. 47, p.5.)

Nota-se nesse trecho o destaque que a representacdo local assumiria nos debates dos
constituintes, sobretudo em vista da necessidade de dar voz as demandas provinciais. Ainda
nesse ano, em 1973, percebe-se que havia um consenso em relagdo ao critério provincial. A
discussdo se tornava mais robusta quando se buscava estabelecer critérios para a efetivagéo do
desenho dos distritos eleitorais. Em sessdo de 6 de novembro desse ano, o constituinte Evans

destaca que € necessario buscar um

[...] sistema electoral que implique una verdadera representatividad en la
composicion de los organismos colegiados que conformaran la estructura
legislativa del pais, de manera que en éstos estén representados los sectores zonales
o provinciales de acuerdo, principalmente, al factor poblacion (Historia de la
Constituicion Politica, Art. 47, p.7.)
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Com efeito, percebe-se que a necessidade de se encontrar uma proporcionalidade entre
os distritos eleitorais e a densidade populacional era um dos temas recorrentes durante o inicio
das discussdes sobre o sistema eleitoral a ser adotado. No entanto, esta seria uma preocupacgéo
secundaria diante daquelas decorrentes do poder dos partidos sobre a vida politica chilena.
Dessa forma, ainda na sessdo de 6 de novembro de 1973, o presidente da Comissao, Enrique
Ortuzar, assinala sua posi¢do em relacédo a possibilidade de candidatos independentes:

[Es necesaria] la posibilidad de que puedan también tener, por lo tanto, una
verdadera participacion en su generacion sectores que no sean exclusivamente
politicos, ya que se ha criticado, y con razon, el hecho de que la decisién sobre las
personas que puedan ser elegidas corresponde no so6lo a los Partidos Politicos y
mas aln a sus mesas directivas, las que no pocas veces proceden con prescindencia
de las bases que las apoya (Historia de la Constituicién Politica, Art. 47, p. 7).

Sobre este tema os debates dos membros da Comissdo lancam suas analises mais
profundas. Como evitar os supostos erros do passado, quando os partidos politicos exerciam
significativo poder sobre os cidaddos e sobre as decisdes do governo? No decorrer das
sessOes, torna-se cada vez mais evidente o temor de seus membros em relagdo ao sistema de
representacdo proporcional vigente em Chile desde a Constituicdo de 1925. Identificava-se,
portanto, a causa institucional dos erros do passado nas caracteristicas do sistema
proporcional, onde os partidos, segundo o0s constituintes, se tornaram os proprietarios da
participacdo politica. Julgava-se, assim, que o equilibrio entre participacdo politica e
governabilidade deveria ser o0 eixo norteador das reformas propostas. De acordo com Bulnes,
em sessdo de 27 de abril de 1978:

[...] la Comision estima conveniente no mantener el sistema establecido en la
Constitucién de 1925, reemplazandolo por otro que permita, por un lado, una
reparticion mas justa de las preferencias ciudadanas y, por otro, lograr que el
Gobierno cuente con mayoria en el Congreso para gobernar (Historia de la
Constituicion Politica, Art. 47, p. 9.)

Tratando de dar uma resposta técnica aos problemas referentes ao sistema de
representacdo proporcional vigente desde 1925, a Comisséo recebe no dia 12 de julho de 1978
um informe de um grupo de especialistas que formara uma subcomissao para tratar o assunto.
Esse informe teria um impacto significativo nas decisdes tomadas posteriormente, pois criaria
modelos de alternativas ao sistema eleitoral vigente e, assim, pautaria 0s debates sobre o
assunto. Logo no inicio do documento, tornava-se clara a critica principal ao sistema de

representacdo proporcional:
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El sistema electoral proporcional imperante en nuestro pais hasta el 11 de
septiembre de 1973, a juicio de esta Subcomision, estimuld la division de la
sociedad y agravo la lucha entre los partidos politicos, entidades que, con el tiempo,
fueron monopolizando la expresion ciudadana con exclusién casi absoluta de los
sectores independientes, lo que contribuyo a la inestabilidad de los gobiernos con
gran rotativa de alternativas, exager6 el poder de las directivas nacionales de los
partidos y cre6 las condiciones ideales para el surgimiento de las colectividades
marxist (Historia de la Constituicion Politica, Art. 47, p. 11).

Nesse trecho do informe, observa-se a relacdo estabelecida entre o sistema de
representacdo proporcional, a exclusdo de setores independentes da representagdo politica, o
poder dos diretorios partidarios e, como consequéncia, o surgimento de “coletividades
marxistas”. Nesse sentido, as regras eleitorais estabelecidas em 1925 teriam causado uma
desvinculacéo entre cidadaos e candidatos, dando aos partidos plenos poderes de nomeacdo de
candidaturas e apresentacdo dos candidatos aos eleitores. Assim, se por um lado o pleno
dominio dos partidos sobre as listas eleitorais acarretaria numa “ditadura dos partidos
politicos”, por outro, ao possibilitar a representacdo de grupos sociais minoritarios, haveria
uma propensdo ao carater conflituoso que a dificuldade em formacdo de maiorias
parlamentares acarretaria. De acordo com o informe, o resultado dessa engenharia
institucional seria o incentivo ao desacordo das forcas politicas democréticas, abrindo
oportunidades para uma politizacdo excessiva dos processos decisérios. De acordo com o

documento:

[...] sin lugar a dudas, el principal defecto del sistema electoral estatuido en la
Constitucién de 1925 y sus leyes posteriores, fue el de entregar a los partidos
politicos el monopolio absoluto de las elecciones, convirtiéndolos en el Unico
conducto de participacion ciudadana. [...] Se establecid asi una verdadera
dictadura de los partidos politicos (Historia de la Constituicion Politica, Art. 47, p.
12).

Diante dessas criticas, o informe da subcomissao técnica que tratou o assunto propds a
adocdo de um sistema eleitoral majoritario distrital. De acordo com ele, uma diversidade de
vantagens decorreria desse modelo. Uma delas seria sua simplicidade que permitiria o melhor
conhecimento dos candidatos por parte do eleitorado. Incentivando a formacao de partidos de
carater nacional, a reducdo do nimero de organizagdes partidarias seria uma vantagem para o
enfrentamento dos problemas do pais e, sobretudo, acarretaria em maior igualdade de
condigdes aos candidatos independentes, que ndo dependeriam dos partidos para a indicacédo a
candidatura. Assim, se de um lado o sistema majoritario impediria a “monopolizacdo” da

representacdo pelos partidos politicos, de outro, permitiria a agrupacdo das forgas
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democréticas, impedindo a elei¢cdo de candidatos extremistas. De acordo com o documento, 0

sistema majoritario permitiria o surgimento de

[...] controles moderadores que impidan una explosion politica, y por tanto, la
representacion de las ideas politicas debe ser encausada dentro de margenes
limitados a pocos grandes partidos politicos o corrientes de opinién que tengan
responsabilidad y den garantias que impidan que las minorias extremistas puedan
nuevamente desestabilizar el Estado (Historia de la Constituicion Politica, Art. 47,
p. 13).

A partir dessas ressalvas, duas propostas de sistemas majoritarios sdo apresentadas
pela Subcomissdo. Uma das propostas seria a adocdo de um sistema de colégios eleitorais
maltiplos uninominais. A proposta alternativa seria a ado¢do de um sistema de colégios
eleitorais multiplos plurinominais. Analisemos, assim, as duas propostas separadamente.

Em relacdo a proposta que envolve o sistema de colégios eleitorais mdaltiplos
uninominais, a sugestdo presente no informe técnico foi a dividir o pais em 150 circunscricdes
eleitorais. Cada uma das circunscri¢fes elegeria apenas um representante para a Camara dos
Deputados. Nesse sentido, as circunscri¢des seriam compostas de uma ou mais comunas em
gue 0 pais ja se encontrava administrativamente dividido, atendendo aos critérios de
populacdo e territério. De acordo com esta proposta, todos o0s candidatos que concorreriam em
uma determinada circunscri¢do constariam em uma lista definida por ordem alfabética ou por
sorteio, de modo que ndo se identificaria a filiacdo partidaria dos candidatos. Assim, seria
eleito o candidato que conquistasse a maioria dos votos, mas apenas se essa maioria contasse
com ao menos 25% dos votos dos eleitores inscritos. Se nenhum candidato conquistasse 25%
dos votos, haveria um segundo turno em que os dois candidatos mais votados disputariam.
Nesse caso, seria eleito quem conquistasse a maior quantidade de votos. De acordo com o
informe, este sistema tenderia a igualar as oportunidades dos candidatos independentes e
daqueles pertencentes a partidos politicos. Ademais, de acordo com o documento, este seria
um sistema eleitoral que induziria o sistema partidario a formacgdo de aliangas entre grandes
correntes de opinides, “unindo as forcas democraticas ante o evento de €xito de um candidato
extremista” (Historia de la Constituicion Politica, Art. 47, p15).

Ja em relacdo & proposta que previa um sistema de colégios eleitorais multiplos
plurinominais, ou escrutinio majoritario provincial de dois turnos, o pais seria dividido em 40
circunscricdes eleitorais e uma regido metropolitana, seguindo o modelo de divisdo
Administrativa vigente desde 1975. Nesse sentido, a proposta buscava aproveitar a

infraestrutura administrativa regional j& existente para a organizagdo das elei¢fes. Nesse
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sistema, seriam permitidas listas eleitorais tanto de partidos politicos como de candidatos
independentes, assim como seriam possiveis também um sistema de pactos eleitorais. Com
efeito, de acordo com o informe, este sistema proporcionaria uma forma de garantir a
representacdo de diferentes tipos de circunscri¢cGes eleitorais, como as urbanas, rurais e
mineiras. Além disso, com este sistema, pretendia-se a diminui¢cdo da participacdo dos
“caciques” partidarios nos processos eleitorais. Mais que isso, ao se permitirem 0s pactos
eleitorais, formar-se-iam coletividades e maiorias fortes, de grande base eleitoral.

Além de algumas ressalvas em relacdo as possiveis desvantagens de cada um dos
sistemas propostos, o documento ainda reconhece que boa parte daquilo que era sugerido ndo
caberia a Carta Constitucional, mas sim a leis complementares posteriores. No entanto, como
se pode perceber, a preocupagdo central do “colegiado técnico” que formara a subcomisséo,
tal qual a dos membros da Comissdo de Estudos da nova Constitui¢do Politica de Chile, era a
de garantir espaco para uma “legitima representacdo”, entendida como aquela que ndo desse
vantagens competitivas aos partidos politicos e que ndo permitisse a representacdo de
posicBes ideoldgicas consideradas extremistas. Nesse sentido, como diz o documento,
pretendia-se que nas eleicBes para deputados tanto partidos politicos quanto candidatos
independentes pudessem lancar candidaturas em condi¢Ges competitivas.

Diante das duas alternativas, os debates que ocorrem na Comissdo de Estudos
evidenciam uma convergéncia de opiniGes favoraveis a necessidade de se evitar que 0s
partidos politicos sejam 0s Unicos proponentes de candidaturas e, além disso, uma divergéncia
guanto a formula que melhor se adequaria a realidade chilena. Para os defensores do modelo
plurinominal, como as senhoras Romo e Bulnes, haveria na tradicdo politica chilena uma
tendéncia de identificacdo dos cidadaos chilenos com os partidos politicos, o que tornaria o
modelo uninominal proposto pela Subcomissao pouco adequado. Nesse sentido, desvincular o
candidato de seu partido, como fora proposto pelo primeiro modelo, tornaria a escolha

eleitoral nebulosa por parte dos votantes. Ademais, Bulnes sustenta:

[...] hay que decidir si el partido politico sera cauce de la opinién publica o si se
descartara esa posibilidad. Indica que concuerda y apoya la segunda proposicion
[...] porque se pronuncia por otorgar ese derecho a los partidos politicos, cuyos
innumerables defectos e inconvenientes se pueden obviar, en su opinién, por medio
de mecanismos juridicos. (Actas de la Comision de Estudios de la Nueva
Constituicidn, Tomo XI, Sesion 400, jul/1978).

Nesse trecho, € possivel observar que, a despeito da rejeicdo dos partidos politicos

enquanto monopolizadores das candidaturas, uma parte dos membros da Comissdo a época,
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ainda que minoritéria, acreditava que os partidos politicos seriam canais validos para a
representacdo politica. O que se pretendia, nesse caso, € minimizar, mas ndo anular, o poder
dos partidos. Dessa forma, esta corrente acreditava que, quando o que esta em jogo sao as
eleicOes para a Camara dos Deputados, 0 modelo uninominal forcaria a representacdo apenas
das vertentes sociais e ideoldgicas majoritarias, excluindo a representacdo de minorias.

Verificamos esta interpretagdo no seguinte trecho, também de Bulnes:

[...] €l primer sistema esta fundado en la idea de que existe democracia cuando
gobierna la mayoria, pero a su modo de ver el gobierno de la mayoria no puede
significar la tirania de una mayoria que se entroniza en el poder desbaratando
totalmente el sistema democratico (Actas de la Comision de Estudios de la Nueva
Constituicién, Tomo XI, Sesion 400, jul/1978);

No entanto, para cinco dos sete membros da Comissdo que compunham a sessao desse
dia, a preocupacdo com a representacdo das minorias era solapada pela preocupacdo com a
necessidade de representacdo de candidatos independentes. Retomando a narrativa que
repudiava a experiéncia partidaria anterior a setembro de 1973, Guzman defende o modelo

uninominal proposto pelo informe, afirmando:

[...] 1o fundamental del sistema es lo siguiente: primero, coloca en igualdad de
condiciones a los miembros de los partidos politicos y a los independientes;
segundo, alienta la formacion de grandes cauces de opinién puablica, porque elegir
s6lo a quien obtenga la primera mayoria tendera a desalentar la presentacion de
candidatos sin expectativas de triunfo; y, tercero, favorece la representacion
mayoritaria dentro del Congreso Nacional, lo cual se busca como respaldo para el
Gobierno (Actas de la Comisién de Estudios de la Nueva Constituicién, Tomo XI,
Sesién 400, jul/1978).

A mesma narrativa continua. O repudio as organizagdes partidarias como promotoras
de uma legitima participacdo politica, a necessidade de evitar posicionamentos politicos
considerados extremistas, a desejada cooperacdo entre o Legislativo e Executivo. Estes sdo
alguns dos pontos defendidos e pressupostos consensuais entre os membros da Comisséo de
Estudos. O que endo era consensual era a decisdo sobre férmula a ser adotada. Aqueles que
eram mais intensamente contréarios a presencga dos partidos politicos, como Guzman e Diez,
sustentavam a adogdo do voto em distritos uninominais, enquanto aqueles que possuiam
posicdo mais amena em relacdo aos partidos, como Bulnes e Romo, sustentavam o voto em
distritos plurinominais. Ao fim, a decisdo foi deixar para futura legislacdo a definicdo acerca
do naimero de cadeiras a serem disputadas em cada distrito. De fato, diante destas propostas,
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0s membros da Comissdo de Estudos da Nova Constituicdo propuseram 0 seguinte artigo

sobre a composic¢do da Camara dos Deputados:

ARTICULO 50

La Camara de Diputados esta integrada por 150 miembros, elegidos envotacion
directa por las circunscripciones que establezca la Ley de Elecciones. En las
elecciones de Diputados se empleara un procedimiento que dé por resultado una
efectiva expresion de las mayorias a través de colegios electorales multiples
uninominales o plurinominales, segin lodetermine dicha ley.

Cada circunscripcion elegird el mismo nimero de Diputados, y los candidatos
independientes participaran en igualdad de condiciones con los que pertenezcan a
partidos politicos corrientes de opinion que tengan responsabilidad y den garantias
que impidan que las minorias extremistas puedan nuevamente desestabilizar el
Estado (Historia de la Constituicion Politica, Art. 47, p. 19).

Esta foi a proposta que havia sido encaminhada ao Conselho de Estado. Nessa
instancia, entre os dias 22 e 29 de maio de 1979, o projeto foi debatido. De forma geral, 0
tema discutido foi acerca do nimero de 150 deputados que comporia a Camara, classificado
por Pinochet, Medina e Ibafiez como muito elevado. Segundo Ibafiez, em sessdo de 22 de
maio de 1979, um ndmero menor de deputados proporcionaria ao Legislativo maior
governabilidade e capacidade técnica. Nesse sentido, ap6s passar pelo crivo do Conselho de
Estado, a proposta encaminhada pelo Conselho de Estado ficaria mais compacta. Assim ficou

estabelecido o entdo artigo 43 da Carta Magna chilena:

Articulo 43 - La Camara de Diputados esté integrada por 120 miembros elegidos en
votacion directa por los distritos electorales que establezca la ley organica
constitucional respectiva (Historia de la Constituicion Politica, Art. 47, p. 25).

E importante notar que, além da reducio do nimero de deputados, a proposta
proveniente do Conselho de Estado também deixou o texto do artigo referente & composicéo
da Camara dos Deputados mais enxuto, retirando os trechos que se referiam os objetivos de
impedir a representacdo das supostas correntes extremistas e que previa a igualdade de
condi¢des aos candidatos independentes. Apesar das discussOes acerca dessa decisdo nédo
constar nas Atas oficiais do Conselho de Estado, percebe-se um recuo em relacéo a disposicdo
ideoldgica representativa do conceito de “democracia protegida” que explicitamente constava
na proposta da Comissdo de Estudos. Assim, seria dentro desse arcabougo juridico que o
sistema eleitoral se definiria. No entanto, como se pode observar, caracteristicas fundamentais
da regra binomial ainda ndo haviam sido decididas, como a distribuicdo geografica dos

distritos eleitorais, a magnitude distrital e a formula de conversdo de votos em cargos. Com
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efeito, estas caracteristicas seriam formalizadas, como veremos, em Leis Organicas

Constitucionais entre os anos de 1987 e 1989.

2.3.3. As leis organicas constitucionais: a regulamentacéo do sistema binomial

Como ¢é possivel perceber, a definicdo dos detalhes acerca do sistema eleitoral
binomial chileno ndo ocorreria na Constituicdo de 1980, porquanto apenas suas orientagdes
mais gerais estariam contidas no entdo Artigo 43 da Carta Magna. No entanto, ainda assim,
durante a investigacdo das atas oficiais da Comissdo de Estudos da Nova Constituicdo do
Chile tornam-se evidentes algumas das orientagdes que sustentaram a adocdo da férmula
eleitoral binomial. Buscava-se, a0 mesmo tempo, um modelo eleitoral que permitisse a
igualdade de condicBes aos candidatos independentes, diminuindo o poder dos partidos
politicos no processo eleitoral, e a eliminacdo de correntes ideoldgicas e sociais consideradas
extremistas, a partir de uma estrutura institucional que condicionasse a formacéo de blocos de
representacdo que aglutinassem amplas correntes sociais.

Para que estas motivacdes se concretizassem no arcabouco juridico que delimitariam
as regras eleitorais, entre os anos de 1987 e 1989, seriam debatidas e publicadas duas Leis
Organicas Constitucionais que detalhariam os procedimentos referentes as elei¢es chilenas.
Em termos gerais, as Leis Organicas Constitucionais tém funcdes semelhantes as Emendas
Constitucionais brasileiras. Nesse sentido, sdo leis de carater constitucional que
complementam ou alteram dispositivos legais da Carta Magna. Dessa maneira, assim como
ocorre no caso brasileiro, sdo leis que, para serem aprovadas ou revogadas, dependem de
maiorias qualificadas do legislativo em seu processo de votacdo. Sao, portanto, leis de dificil
alteracdo, promulgacéo ou revogacgédo. No entanto, no caso chileno, até o ano de 1989, quando
vigorava o regime militar, as arenas deliberativas que se responsabilizavam por este tipo de lei
continuavam significativamente restritas a participacdo plural de atores sociais e politicos.
Durante esta época, o tramite legal para a aprovacdo de uma Lei Organica Constitucional
envolvia basicamente a convocagcdo de um corpo limitado de atores via Mensagem
Presidencial, Informes Técnicos tanto da Junta de Governo quanto do Tribunal Constitucional
e de ComissOes Legislativas. As decisOes finais seriam da Junta de Governo, presidida pelo
general Augusto Pinochet.

Diante deste panorama, a primeira Ley Orgéanica Constitucional sobre Votaciones
Populares e Escrutinios seria definida pelo nimero 18.700, aprovada em 1988. Esta lei, em
uma primeira etapa, definia as regras gerais sobre o sistema eleitoral chileno. No entanto,

seria apenas na Ley Orgéanica Constitucional 18.799 que a magnitude dos distritos eleitorais e
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a formula de transformag&o de votos em cargos & Camara dos Deputados seriam definidos de
forma mais especifica, originando ao que ficou conhecido como sistema binomial. Na
Mensagem Presidencial enderecada a Comissdo Legislativa que trataria o tema, em maio de

1988, Pinochet orienta sobre suas intengdes:

La iniciativa tiene por finalidad establecer un sistema electoral mayoritario, que de
expresion, fundamentalmente, a las grandes corrientes de opinion, que tenga un
cierto efecto reductivo en el nimero de partidos, que no reitere la nefasta
experiencia electoral y partidista del pasado, que ofrezca claridad al elector sobre
el significado y consecuencias de su voto y que introduzca el pragmatismo en las
decisiones en bien del pais, favoreciendo la moderacién de todos los actores
politicos. Por lo anterior, el proyecto establece un sistema electoral uniforme que se
aplique simultaneamente—en unas mismas elecciones, ya que asi se desprende del
texto de la Constitucién Politica—y que permita elegir pocos diputados por
distritos, concretamente dos en cada uno de ellos (Historia de la Ley 18799, p. 39).

E possivel observar que as mesmas orientagdes expressas durante os debates ocorridos
na Comissdo de Estudos sdo retomadas. As diretrizes, assim, sdo claras. Neste momento, a
intencdo seria a criagdo de um sistema majoritario tendo em vista a possibilidade de reducéo
do numero de partidos politicos e, dessa forma, evitar a experiéncia vivida anteriormente a
1973. Ademais, explicitamente é possivel verificar também uma orientacdo para que as regras
eleitorais produzam uma espécie de pragmatismo e moderacao, o que claramente é apoiado na
intencdo de se evitar 0s supostos extremismos politicos, nessa visdo, presentes nas
experiéncias das décadas de 1960 e 1970. Com efeito, 0o que se pretendia era evitar 0s
resultados do sistema eleitoral de representagdo proporcional vigente em Chile desde a
Constituicao de 1925. Sobre isto, um dos informes técnicos apresentados a Junta de Governo,

publicado em junho de 1987, pode ser esclarecedor:

¢Es indiferente para el pais tropezar nuevamente con las situaciones electorales y
partidistas de la década anterior a 1973, caracterizada por una competencia
absurda por ser y parecer cada vez mas extremista? ¢No es necesario acaso
superar los excesos de ideologismos y abrir camino a un mayor pragmatismo y a
una mejor coexistencia entre diferentes perspectivas y puntos de vista? ¢En fin, no
es indispensable que el sistema, si no cree, por lo menos favorezca la moderacion en
los planteamientos politicos y de lugar, de una vez por todas, a que el protagonismo
de la politica chilena lo tengan las posiciones mas moderadas? (Historia de la Ley
18.700, p. 48).

Como afirmam Cabezas e Navia (2005), em um primeiro momento, a OposSi¢do ao
sistema de representacdo proporcional decorria da preocupacdo da Junta de Governo em
desenhar um modelo que favorecesse a moderacdo dos atores politicos, sendo este um dos

componentes centrais que motivou a adog¢do do sistema binomial. Assim, apesar do repudio
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ao sistema proporcional, 0 que existia era uma procura de uma estrutura institucional que néo
abrisse riscos ao retorno aquilo que se julgava ser origem dos erros do passado. Evidenciando

isso, 0 mesmo informe técnico ainda assinalava:

Cualquiera que sea la modalidad que adopten y por otros mecanismos con que se
complementen, conducen fatalmente al multipartidismo excesivo y al fomento de
ideologismos, que detienen el progreso nacional, desvian la atencion de los reales
problemas, confunden a la opinién publica con soluciones, meramente intelectuales,
sin arraigo serio en la realidad de la naturaleza del hombre y de la sociedad, ni en
sus imperiosas necesidades, favoreciendo la demagogia al impedir al pueblo
discernir sobre las cuestiones fundamentales (Historia de la Ley 18.700, p. 49).

Implicitamente, € possivel identificar neste trecho a presenca do principio da
subsidiariedade advindo do pensamento gremialista, apontado por Cristi (2016). Nesse
sentido, os partidos politicos se enquadrariam como elementos que proporcionariam uma
distorcdo das demandas populares, uma vez que, ao politizarem as demandas sociais reais,
estariam atentando @ méxima a soberania popular. Mais que isso, a busca de uma democracia
gue preconizasse solugdes técnicas aos problemas sociais poderia ser barrada pelas disputas
internas dos partidos. Destarte, o que se procurava era um modelo em que os “ideologismos”
ndo impedissem uma legitima representacdo social. No entanto, de acordo com o informe
técnico, o sistema majoritario continha em si um risco: abrir caminho para a constitui¢do de
um poder demasiadamente grande de apenas uma corrente politica, que poderia controlar
plenamente as decisdes do Congresso. Dessa maneira, se 0 sistema proporcional adotado
antes de 1973 abriria a possibilidade de uma indesejada fragmentacdo partidaria, o sistema
majoritario puro poderia abrir caminho para uma hegemonia potencialmente danosa de apenas

um grupo politico. Sobre isso, diz o informe:

Con atencidn a que ella daria paso a la posesion de la Camara por una mayoria
incontrarrestable, a la cual no podria ponerse freno con ningdn quérum
constitucional. Asimismo, se descarta la eleccion de tres diputados por distrito, toda
vez que un sistema tal permite ratificar la relacién electoral que ya
experimentamos, en que mas de los dos tercios se alejan del centro [...] (Historia de
la Ley 18.799, p. 51).

A opcdo pelo sistema binomial comega a ser formatada no debate interno sobre o
assunto. De acordo com Cabezas e Navia (2005), ao apresentar propostas de modificagdes a
Lei Organica Constitucional 18.700, ap6s o plebiscito de 1988, a Quarta Comissdo
Legislativa da Junta de Governo enviara um outro Informe Técnico a Presidéncia. Nesse
informe, de fato, a Comissao buscava justificar a adocdo de um sistema em que cada distrito

eleitoral pudesse eleger dois candidatos. De acordo com o informe publicado em 1988:
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[...] se estim6 que a través del binominalismo se garantizaria en general la
existencia de una minoria y se procuraria, ademas, la formacién de no mas de tres o
cuatro corrientes politicas, con gran respaldo popular, lo que facilitaria la union en
torno a grandes planteamientos doctrinarios o programas politicos [..] Se
considerd un parlamento en el que estén representados pocos y grandes partidos
(Historia de la ley 18.799, p. 268).

Como € possivel observar, a alternativa ao sistema majoritario passa a ser, nas
discussOes técnicas, o sistema de votacdo que, em cada distrito, se elejam dois candidatos.
Este seria um modelo que garantiria a representacdo de algum elemento minoritario, mas que
induziria, a0 mesmo tempo, a formacgdo de amplos grupos representativos. Dessa forma, se o
impedimento de um sistema que privilegiaria a formacéo de um bloco Unico de representacdo
estaria garantido, estaria igualmente garantido que os blocos ndo se tornassem
demasiadamente fragmentados. Nesse sentido, torna-se possivel entender a razdo de ndo se
elaborar um sistema de magnitude distrital igual a trés, mas sim igual a dois. Com efeito, a
intencdo manifesta no mesmo Informe era a de assegurar governabilidade e representacdo

politica:

Considerando la necesidad que tiene el pais de salir, en definitiva, del subdesarrollo
politico, econémico y social, se estima del todo conveniente configurar un sistema
que asegure, por una parte, la gobernabilidad del pais y la eficiencia del Poder
Legislativo y, por la otra, la representacion de las minorias sin el peligro del
bipartidismo [...]. Es necesario tener presente que el sistema mayoritario binominal
fue practicamente consagrado por la propia Constitucion para la eleccion de
Senadores, y que el mismo es mas afin con el sistema presidencial previsto en la
Carta Fundamental Sistema binominal: consensos y disensos, al contrario de lo que
ocurre con los sistemas proporcionales, que resultan mas apropiados para los
sistemas politicos de caracter parlamentario (Historia de la Ley 18.799, p. 267-
268).

O sistema binomial apareceria, assim, como um ponto de convergéncia entre as
diferentes Comissdes Legislativas que compunham a Junta de Governo. Nao apareceria
alternativa viavel a este modelo. No entanto, um elemento apareceria como motivo de
confusdo: se esse era um sistema de magnitude distrital igual a dois, ndo seria um sistema
majoritario, mas sim proporcional, mas com fortes elementos majoritarios, dada a baixissima
magnitude distrital. Aos membros integrantes das Comiss@es e a Junta propriamente dita, este
seria um elemento de questionamento. Se seria um sistema proporcional, como garantir que o
sistema partidario nao se fragmentasse, como ocorrido no contexto pré-1973? A proposta que
surge para garantir que este modelo ndo resultasse em demasiada fragmentacao partidaria, nas
discussdes sobre a lei 18.799, seria a existéncia de possibilidades formais de pactos eleitorais
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entre diferentes partidos. De acordo com Marin (1986), apesar de ndo existirem alternativas
suficientemente plausiveis ao sistema binomial, a possibilidade de pactos eleitorais na
legislacdo eleitoral foi alvo de dissensos. Nesse sentido, a primeira, segunda e quarta
ComissOes Legislativas que tratavam o tema se opunham a esta possibilidade, como podemos

ver no seguinte trecho do Informe Técnico:

En efecto el derecho de asociacién [en grandes partidos] podria ser desvirtuado
mediante pactos que no reflejen el auténtico respaldo que determinada colectividad
pudiera tener. Asi, los pactos podrian constituirse en el mecanismo por el cual se
menoscabe el sano propdsito de contar con escasos y amplios conglomerados
politicos, pues facilitaria indirectamente el multipartidismo, permitiendo la
subsistencia de la representacion parlamentaria de partidos minoritarios (Historia
de la Ley 18.799, p. 269- 70).

Como podemos ver, a proposta dos pactos eleitorais, para as trés Comissoes citadas,
seria inconsistente com o objetivo de criar arranjos eleitorais amplos. Os pactos, nessa
perspectiva, condicionariam a existéncia de partidos minoritarios e dificultariam os trabalhos
do parlamento. Entretanto, numa perspectiva diferente, a terceira Comissao sustentava a
existéncia dos pactos, argumentando que esta seria a Unica possibilidade viavel de, a0 mesmo
tempo, garantir uma representagdo minoritaria e induzir a formagdo de amplos blocos
partidarios. Sobre isso, menciona o Informe Técnico da terceira Comissdo que a existéncia

dos pactos:

[era la unica] forma realista posible de aunar diversas corrientes de opinidn, de
manera que el pais pueda seleccionar lo que es mas conveniente. [...] Postula como
via idénea para mantener el pais dividido en amplios sectores definidos e
ideoldgicamente afines, que el proyecto contemple la existencia de pactos
electorales permitiendo asi que se concreten resultados relativamente racionales,
que no distorsionen el sistema (Historia de la Ley 18.799, p. 271).

Assim, os pactos eleitorais formariam um mecanismo pelo qual se impediria uma
excessiva concentracdo de poderes em apenas uma corrente politica e, concomitantemente, se
preservaria a orientacdo de se criar um sistema eleitoral em que posi¢es extremistas se
consolidassem. Esta proposta foi apoiada também por membros da Renovacion Nacional,
partido de direita que surgia como novidade no cenéario politico chileno da década de 1980.
Em fevereiro de 1989, o partido apresenta um documento a Junta de Governo alegando a

necessidade dos pactos:

[de otra forma] los partidos afines competirian entre si, sin que la votacién que
obtengan pueda agregarse a favor del otro partido aliado. Lo anterior envuelve la
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dramaética posibilidad de que ninguna de estas fuerzas conexas, en general
partidarias del Gobierno consiga individualmente una mayoria que le permita tener
representacion parlamentaria (Historia de la Ley 18.799, p. 335).

Apesar do dissenso, 0s pactos eleitorais buscavam solucionar o problema da
fragmentacdo partidaria. Mas, como podemos ver no trecho citado acima, também poderia
resultar numa cooperacdo entre partidos com orientacdes politicas afins. Mais
especificamente, de acordo com a Renovacion Nacional,garantir uma representacéo partidaria
das correntes politicas ligadas ao regime. Nesse sentido, antecipava-se uma tendéncia ja
indicada com o resultado do plebiscito de 1988: a possivel derrota eleitoral das orientacdes
politicas favoraveis a Pinochet. Assim, o sistema binomial, somado as possibilidades de
formacdo listas eleitorais pactuadas entre diferentes partidos, tornava-se uma opcao atrativa
para a oficialidade do governo. Diante desse processo, no Artigo 109 da lei 18.799,
estabeleceu-se 0s procedimentos eleitorais que organizariam o sistema eleitoral chileno em
relacdo a eleicdo dos deputados ao Congresso Nacional. De acordo com a lei, ficou

establecido:

Articulo 109 bis.- En caso de elecciones de Parlamentarios, el Tribunal proclamara
elegidos Senadores o Diputados a los dos candidatos de una misma lista, cuando
ésta alcanzare el mayor nimero de sufragios y tuviere un total de votos que
excediere el doble de los que alcanzare la lista 0 némina que le siguiere en nimero
de sufragios.

Si alguna lista obtuviere los dos cargos, elegird un cargo cada una de las listas o
noéminas que obtengan las dos mas altas mayorias de votos totales de lista o
noémina, debiendo el Tribunal proclamar elegidos Senadores o Diputados a aquellos
candidatos que, dentro de cada lista 0 némina, hubieren obtenido las mas altas
mayorias.

Si el segundo cargo por llenar correspondiere con igual derecho a dos 0 més listas
0 néminas, el Tribunal proclamaré electo al candidato que hubiere reunido mayor
cantidad de preferencias individuales.

En caso de empate entre candidatos de una misma lista o entre candidatos de
distintas listas o ndminas, que a su vez estuviesen empatadas, el Tribunal
procedera, en audiencia publica, a efectuar un sorteo entre ellos, y proclamara

electo al que salga favorecido (CHILE, Artigo 109, Lei 18.799).

Com a alteracédo da lei 18.700, a Lei Orgénica Constitucional 18.799 estabelece a regra
eleitoral que daria origem ao sistema binomial chileno. Como é observavel, além da decisdo
acerca da magnitude do distrito eleitoral igual a dois, e a legalizacdo dos pactos eleitorais via
listas partidarias, a lei também definia a formula eleitoral que transformava votos em cadeiras
para a Camara dos Deputados. Como menciona o artigo 109, uma lista s conquistaria as duas
vagas disponiveis em um determinado distrito se alcancasse o dobro dos votos da lista

adversaria. Na pratica, como ja foi citado e como sera detalhado mais adiante, esta regra s
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permitiria que uma lista de candidatos conquistasse as duas vagas se a soma de votos
alcancados superasse dois tercos (ou 66,6% dos votos) do total de votos validos. De forma
pratica, isso significava que alcancar as duas vagas disponiveis em um distrito seria uma
tarefa dificilima por parte de qualquer lista partidaria. Consequentemente, a regra eleitoral
binomial condicionava ao empate eleitoral entre as duas principais coalizdes que viriam a
disputar as eleicOes parlamentares, que dificultaria a formacdo de amplas maiorias no
Congresso por parte de qualquer coalizdo. Além disso, a legislacdo conduziria o sistema
partidario chileno a formacdo de dois blocos partidarios que reuniriam, dentro deles, os
partidos que seriam virtualmente competitivos eleitoralmente, dada a disponibilidade de
apenas duas vagas por distrito. Por Gltimo, a legislagdo favoreceria a representacéo legislativa
dos candidatos advindos do bloco partidario conservador, pois estes ndo precisariam de
cinguenta por cento dos votos para conguistarem uma das duas vagas em jogo. Portanto, a
despeito da sobre representacdo que seria caracteristica deste modelo, o sistema binomial
gerou um ambiente favordvel a cooperagdo partidaria, reforcando a tendéncia de coesdo da
coalizdo partidaria ja verificada desde o surgimento dos movimentos oposicionistas
verificados na década de 1980. Nesse sentido, mais do que inaugurar um novo arranjo de
cooperacdo opositor ao regime, a regra binomial consolidara uma tendéncia de unido ja
existente, verificavel, sobretudo, quando analisamos a conjuntura politica dos anos de 1988 e
1989.

2.3.4. Os plebiscitos de 1988 e 1989: oposicao e cooperagao contra o regime

Durante os Ultimos momentos do regime militar chileno, os anos de 1988 e 1989
foram decisivos para a definicdo dos moldes gerais em que a transicdo para a democracia
ocorreria. 1sso porque, nesses dois anos, 0s arranjos politicos partidarios que perdurariam
pelas duas décadas seguintes na nova democracia chilena seriam conformados, ao menos em
suas linhas gerais. Trata-se de um momento significativo devido a duas consultas populares
que condicionariam a histdria recente da vida politica chilena. A primeira consulta ocorrera
em 1988, quando a populagéo chilena havia sido convocada as urnas para se posicionar acerca
da permanéncia de Pinochet como chefe do Executivo por mais um mandato. Esse plebiscito
(ou referendo) era previsto em uma das “disposi¢des transitorias” embutidas na Constitui¢ao
de 1980. Convencionalmente, este evento ficou conhecido como o plebiscito do “SI” ou
“NO”. A outra consulta popular, ocorrida em 1989, convocava os cidaddos do Chile para
referendar uma série de reformas constitucionais reivindicadas pelos opositores ao regime

militar, vitoriosos no plebiscito precedente. Ha um consenso na literatura de que estes dois
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anos foram decisivos para a conformacgdo de pactos e cooperagdes entre os atores politicos
opositores ao governo, tendo como resultado, em ultima instancia, a formacdo da coalizdo
com os melhores desempenhos eleitorais durante as duas décadas posteriores ao fim do
regime, a Concertacion de Partidos por la Democracia (ARCAYA, 1999; NAVIA, 2004,
VALENZUELA, 1997; SCULLY, 1996; ALTMAN, 2006).

De acordo com Oscar Godoy Arcaya (1999), esse fendmeno teria sido uma
decorréncia de uma “transi¢do pactuada” para a democracia. A passagem do regime militar
para uma estrutura pluralista ocorreu em um contexto de acordos entre os militares e 0s
setores politicos opositores que, de acordo com Arcaya (1999), pode ser considerado um
“pacto tacito”. Isto ¢, a partir de um sistema de cooperagao informal que envolveu tanto
correligionarios de Pinochet e atores politicos oposicionistas, quanto entre os diferentes
setores oposicionistas entre si. Nesse sentido, as movimentacdes politicas que impulsionaram
a vitéria do “NO” no plebiscito de 1988 e a aprovacdo referendada das reformas
constitucionais de 1989 sdo uma expressao visivel desses acordos. Assim, sd0 nesses
momentos plebiscitarios que se torna possivel verificar duas visGes concorrentes sobre a
democracia que dominaram a transicdo chilena e moldariam as concepg¢des dos atores
politicos “pactuantes” a época: a democracia protegida e a democracia representativa. Com
efeito, se, em uma perspectiva, a partir de 1988 é possivel constatar um cancelamento das
possibilidades de uma regressdo autoritaria, por outra, 1989 significaria uma impossibilidade
de uma transicdo completa a democracia, dados 0s entraves autoritarios que seriam
referendados nas “minimas” reformas constitucionais deste ano que, entre outros aspectos,
ndo dariam fim ao sistema eleitoral binomial recém-criado.

A transicdo ocorreria fortemente marcada por um alto grau de dependéncia entre
agentes autoritarios e democraticos, exigindo, nesta via, uma significativa necessidade de
cooperacgéo. Diferente do que ocorrera no Brasil, a partir do discurso de Chacarillas (1977), o
anuncio de uma institucionalidade que preconizaria o conceito de democracia protegida
moldaria a transicdo chilena como um ato de concessdo que provinha de um regime
autoritario e burocratico coeso e ndo de uma crise. Os indices econdmicos positivos e a
complexa estrutura burocratica descrita nas secGes anteriores sdo evidéncias disso. Com
efeito, apesar dos movimentos de oposicao, sobretudo entre 1983 e 1984 — anos em que Chile
enfrentaria uma passageira crise econémica, a alianga burocratica-militar chilena se manteve
forte até o ano de 1988.

No entanto, ao retomar o histérico que envolveu as a¢des da oposi¢do ao governo

militar, torna-se evidente o progressivo movimento de cooperagdo entre diferentes setores



107

oposicionistas. Segundo Arcaya (1999), em 1983, diante de um governo relativamente
enfraquecido pela crise econdmica que levou uma parcela da populacdo a uma série de
protestos, encabecados sobretudo pela Confederacdo dos Trabalhadores do Cobre, os setores
oposicionistas se organizam. Nesse mesmo ano, PDC, PS, PR e alguns ex-parlamentares de
direita langam o “Manifesto Democratico”, exigindo condi¢gdes dignas para o exercicio de
direitos politicos e demonstrando um primeiro passo rumo a coesdo dos partidos que
formariam a Concertacion. Nesse ano, forma-se também o “Movimento Democratico
Popular”, agrupando setores de esquerda, como o Partido Comunista, que também se
opunham ao governo, mas que rejeitavam qualquer tipo de didlogo com a direita e com o
regime. Em 1984, em um seminario intitulado “Una Salida Politico Constitucional para
Chile”, no Instituto Chileno de Estudios Humanisticos (ICHEH), uma das personagens
principais da direita chilena, Francisco Bulnes Sanfuentes, sinaliza a necessidade de
cooperagdo entre 0s setores oposicionistas para que se atinja a democracia. Em 1985, onze
partidos opositores liderados por Patricio Alwin langam um “acordo” nacional que continha
uma primeira proposta de reformas constitucionais enderecada ao governo. Apesar da
negativa do regime, esta acdo traria consequéncias ao processo. Além de fortalecer os lagos
politicos entre os diversos atores que buscavam a democracia representativa, este “acordo”
também sinalizaria uma primeira etapa de negociacdo dos opositores com 0 governo e 0
reconhecimento implicito da legitimidade da Constituicdo de 1980. Ora, 0 que se exigia era
uma reforma, ndo uma substituicéo.

Todavia, seria no ano do plebiscito de 1988 que o sistema de cooperagdo se tornaria
coeso. Com a adesdo de setores diversos a Alianca Democréatica — inclusive de esquerdas
dissidentes do “Movimento Democratico Popular” -, a criagdo de um orgdo fiscalizador
informalmente constituido - o Comité de Elei¢des Livres (CEL) - e com uma campanha para
registros eleitorais, a cooperagdo se fortalece. Como resultado de pressdes politicas dos
setores democraticos, uma das grandes vitorias havia sido a decisdo do Tribunal
Constitucional de que o plebiscito de 1988 deveria respeitar as regras estabelecidas pela Lei
Organica Constitucional 18.700. Nesse contexto, forma-se o protétipo da coalizdo que teria
maiores éxitos eleitorais a partir deste ano, a Concertacion de Partidos por el No que,
posteriormente, se consubstanciaria na Concertacion de Partidos por la Democracia,

envolvendo 17 legendas partiddrias. No plebiscito de 1988, a opgdo “SI” significava a
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continuidade do regime e o “NO” a convocagdo de elei¢des gerais no ano seguinte, em 1989.
Em vit6ria apertada, o “NO” vence o “SI”.%°

Diante desse quadro, entre as concepc¢des de democracia protegida e democracia
representativa, o que se percebe € que o plebiscito de 1988 foi 0 elemento propulsor do fim do
regime militar. Segundo Arcaya (1999), nesse momento, delimitam-se as bases virtuais do
carater “pactuado” da transi¢do chilena. A despeito da vitdria apertada do “NO”, o plebiscito
também marcaria o0 consentimento virtual das regras do jogo estipuladas pela Constituicao de
1980. No entanto, o resultado do plebiscito também potencializaria 0 movimento pelas
reformas constitucionais, iniciados no inicio da decada de 1980. Nesse sentido, observa-se um
duplo movimento: de um lado, os vencedores do plebiscito aceitariam uma transi¢cao
consensual e, por outro, os perdedores aceitariam negociar acerca das reformas
constitucionais. Comecaria, assim uma segunda etapa deste processo, a saber, o plebiscito de
1989. De acordo com a jornalista Mary Zajer, em publicacdo na Revista Cauce de Santiago,
em 1989:

Para el 14 de diciembre de 1989, Chile se apresta a protagonizar el segundo tiempo
de la confrontacion que el 5 de octubre de 1988 liquidé las pretensiones del general
Pinochet de proyectarse en el poder por otros ocho afios. El rechazo sufrido por el
régimen, que perdura desde 1973, le permite ahora a la oposicion el uso de un
mecanismo positivo, como son las elecciones libres de este fin de afio, un corolario
del plebiscito, donde volverdn a enfrentarse las fuerzas democraticas con la
dictadura, que aln no guarda sus bayonetas y sigue siendo el elemento ordenador de
la situacion chilena (ZAJER, 1989, p. 15).

Nesse contexto, de acordo com Zajer (1989), o ano de 1988 causaria impactos nas
elei¢des de 1989. Sob um angulo, o plebiscito de 1988 havia impulsionado, sob o simbolo do
“arco-iris”, a cooperagdo entre as forgas democréaticas, mas, sob outro angulo, resultaria na
fragmentacdo das forcas regentes do regime. Nesse sentido, os atores oficialistas haviam se
fragmentado em ao menos trés grandes grupos. O primeiro era o formado pela Alianza
Nacional, constituida pelos partidarios de Pinochet e por empresarios e ex-militares
favoraveis ao regime, unidos no movimento Centro Democratico Libre. O segundo, formado
pela Union Democratica Independiente (UDI), partido organizado por Jaime Guzman,
defendia os valores e principios gremialistas. Finalmente, a Renovacion Nacional (RN),

formada pelos partidarios a transi¢ao, cuja parte dos membros militou na campanha do “No”.

2 De acorodo com o Servico Electoral Chileno (SERVEL): - Votaram “SI”: 3.119.110 eleitores (43,01% do
total de votos). Votaram no “NO”: 3.967.579 eleitores (54,71% do total de votos).
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Diante dos desacordos potencializados pela derrota em 1988, este grupo fragmentado
defendia, sobretudo, os aspectos referentes a concepcao de democracia protegida como opg¢éo
para a transicao chilena.

No lado oposto, o plebiscito de 1988 havia dado coesdo a coalizdo de 17 partidos em
oposicdo a Pinochet. De acordo com Zajer (1989), entre os setores mais significativos dessa
coaliz&o podemos destacar a democracia cristd, o socialismo renovado, o socialismo marxista,
o Partido Radical, os humanistas, os ecologistas e a direita democratica. Em sua agenda
politica, além da busca de um programa de proposi¢cdes comuns e da definicdo de um
candidato comum a disputa da presidéncia, buscava-se decisdes sobre as listas partidarias que
concorreriam as eleicdes legislativas de 1990. Isso porque, diante do sistema binomial
estabelecido, era necessario que a coalizdo encontrasse uma férmula de compensacdo aos
diferentes partidos envolvidos para o lancamento de apenas uma lista por distrito. Por conta
do sistema eleitoral vigente, para que se alcancasse as duas vagas ao parlamento de cada
distrito, seria necessario que a coalizdo conquistasse a0 menos 66,7% dos votos em cada
unidade distrital. Apesar desta tarefa ser complexa, dada a heterogeneidade da coalizdo, este
foi um fator de coeséo e cooperacdo que contribuiu para o éxito da Concertacion.

Com efeito, atores ligados a Concertacién, fortalecida pela vitéria em 1988, e 0s
setores conservadores, fragmentados pela derrota, passaram a compor as comissdes técnicas
que propunham as reformas que seriam levadas ao plebiscito de 1989. Em um acordo
celebrado entre a Concertacion e a Renovacion Nacional, surge uma proposta de reformas
minimas necessarias. De acordo com Arcaya (1999), as propostas de reforma podem ser

resumidas nos seguintes pontos:

a) Substituir el articulo octavo de la Constitucién, que limitaba severamente el
pluralismo, por una disposicién que garantizaria la libertad de expresion y la
organizacién y condiciones para la existencia de los partidos politicos y la
competencia electoral, el gobierno moderado y el Estado de Derecho. En lugar
de criminalizar doctrinas se proponia penalizar a los partidos y conductas
politicas que violasen los principios y procedimientos de la democracia, en
conformidad a decisiones del Tribunal Constitucional; b) Limitar algunas
restricciones a las libertades publicas durante los estados de excepcién, que en
el texto original de la Constitucion eran desmesuradas y discrecionales; c) En
relacion al Congreso Nacional, aumentar el nimero de los diputados a 150 y de
los senadores a 50. Suprimir los senadores designados (Renovacion Nacional
propuso mantener el estatuto de senador vitalicio para los ex Presidentes de la
Republica); d) Respecto del Consejo de Seguridad Nacional, cambiar su
composicion, integrando a la misma al Presidente de la Camara de Diputados y
al Contralor General de la Republica, y ademas conferirle al mismo un caracter
asesor y consultivo del Presidente de la RepuUblica; ) Adopcién de un sistema
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electoral proporcional; f) Respecto de las normas para reformar a la
Constitucidn, suprimir el requisito de la aprobacion por dos legislaturas
sucesivas para hacer las modificaciones que correspondieren a los capitulos |
(Bases de la Institucionalidad), 111 (Derechos y Deberes de las Personas) y XIV
(Reforma de la Constitucion), mantener la norma general de los 3/5 para las
reformas constitucionales, pero elevar ese quérum a 2/3 para los capitulos
especificos ya mencionados. También se proponia substituir el quérum de 4/7
para aprobar las leyes organicas constitucionales por la mayoria absoluta
(ARCAYA, 1999, p. 96-97).

Apesar destas propostas, da coesdo do bloco oposicionista e da negociacdo com a
Junta de Governo, apenas algumas sugestdes conseguem sair vitoriosas. Entre elas, algumas
proposicdes que se referiam a presenca do Conselho de Seguranca Nacional na vida politica
chilena foram amenizadas (assim como aquelas relativas as liberdades individuais), a
possibilidade de dissolucdo do Congresso Nacional e ao quérum para as reformas
constitucionais foram relativamente flexibilizados e levados ao plebiscito (ou referendo).
Como se pode perceber, a proposta de estabelecimento de um “sistema eleitoral proporcional”
e o fim do sistema binomial ndo foi incluida na sugestdo de reforma advinda do governo. Em
30 de julho de 1989, a opgao “APRUEBQO” saiu vitoriosa em relagdo a opgao “RECHAZO”*°
Diante desse resultado, ao menos trés decorréncias podem ser balizadas sobre o impacto do
plebiscito ao processo de transicdo. Primeiro, a comprovacdo da coesdo dos grupos
democraticos que, a despeito do ambiente intensamente marcado por restricdes, se
conformaria ao longo do processo. Segundo, torna-se evidente a limitacdo que a opcdo
democréatica enfrentava no processo de reivindicaces, induzindo os atores politicos a
negociacdo com o regime e a vitdrias apenas parciais na definicdo da futura institucionalidade
democratica chilena. Finalmente, ao jogar o jogo diante das regras estabelecidas pela
Constituicdo de 1980, o consentimento da oposicdo democratica a engenharia constitucional
estabelecida pelo regime, que moldaria o sistema politico chileno de forma significativa,

sobretudo pela manutencéo do sistema eleitoral binomial.

2.3.5. Motivacdes do sistema eleitoral binomial
A compreensdo das motivacOes, embates e conflitos que produziram o sistema
eleitoral chileno pode esclarecer aspectos importantes para a explicacdo do sistema politico

que perduraria décadas no Chile. Nesse sentido, Cabezas e Navia (2005) se propdem uma

% De acordo com o SERVEL, foram 6.069. 449 eleitores que votaram no “APRUEBO” (85,7% do total de
votos) contra 581.605 que votaram no “RECHAZO” (8,21% do total de votos).
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andlise acerca da tese de que a adogdo do sistema binomial adotado durante a ditadura de
Pinochet teria o objetivo de reduzir o nimero efetivo de partidos no sistema politico chileno.
Para isso, 0s autores investigam primeiro a origem da legislacdo do sistema binomial a partir
da analise da “Historia de La ley 18.799”, e, apds isso, buscam explica¢des a partir de
simulacfes dos desempenhos eleitorais das duas principais coalizGes partidarias em sistemas
eleitorais alternativos.

De acordo com os autores, as duas principais decorréncias do sistema eleitoral para a
competicdo partidaria legislativas no Chile seriam a estabilidade do nimero de partidos e
candidatos nas eleicdes e a alta taxa de reeleicdo, o que contribuiria para a estabilidade do
sistema partidario chileno. Como ja é de conhecimento corrente (GARRETON, 1991;
SIAVELIS, 1997), o sistema binomial arquitetado pelo governo militar pretendia a
diminuicdo do numero dos partidos politicos a partir de uma férmula eleitoral que, somada ao
desenho e composicgéo dos distritos eleitorais chilenos, dificultariam a alta representatividade
dos partidos de oposi¢éo ao regime de Pinochet.

Ao analisar documentos oficiais que deram base a legislacdo eleitoral chilena, fica
evidente que, a despeito do dissenso, a Junta de Governo rechacou o sistema eleitoral
uninominal (ou majoritario), que poderia ter levado a Concertacion a um alto desempenho
eleitoral. No entanto, também foi rejeitado um sistema eleitoral proporcional que
possibilitaria, na visdo do regime, uma fragmentacdo excessiva do sistema partidario. Por
meio da leitura dos informes técnicos presentes no tramite da legislacdo que delimitaria o
sistema binomial, € possivel observar que diversos argumentos propunham a necessidade de
evitar “ideologismos”, a demagogia e a falta de governabilidade, de maneira a se conquistar
um sistema que privilegiasse a moderagdo dos atores politicos.

De fato, o efeito real do sistema binomial foi o de transferir & minorias a
representacdo de 50% das cadeiras legislativas. De acordo com calculos feitos pelos autores,
se sistema fosse uninominal, durante as eleicdes compreendidas entre 1988-2001, a
Concertacion teria melhores desempenhos. Como é possivel observar na tabela abaixo, com
excecdo das eleigcdes de 1999, caso os distritos eleitorais possuissem magnitude igual a um, a
Concertacion obteria maioria esmagadora das vagas em disputa. Em outras palavras, se o
sistema majoritario puro fosse a regra eleitoral de conversdo de votos em cargos, entre 1989 e
2001, a Concertacion haveria conquistado entre 53,3% e 91,6% das vagas parlamentares em
questdo. Sem duvida, o sistema eleitoral adotado produz um impacto significativo na

composicao do parlamento.
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Tabela 9. Distribuicdo Normal de Simulacdo de Resultados, com 60 distritos
uninominais, 1989-2001, Chile.

Distritos onde a coalizao ganhadora obteve a primeira maioria de votos acumulados

1988 1989 1993 1997 1999 2000 2001
Concertacion 45 55 53 48 32 48 36
Alianza 15 4 17 12 28 12 23
Outros X 1 X X X X 1
Total 60 60 60 60 60 60 60

Fonte: Cabezas e Navia (2005)

Nesse sentido, é reforcada a ideia de que a adocdo deste desenho eleitoral teria sido
uma estratégia de minimizacdo dos ganhos eleitorais da Concertacion. Como afirmam
Cabezas e Navia (2005),

Mais que buscar prejudicar a esquerda ou sobre representar a direita, 0 governo
militar buscou tornar particularmente dificil a possibilidade de tornar uma
maioria eleitoral em um controle majoritario do nimero de cadeiras de cada
distrito (Opus Cit, p.45).

Dada a necessidade de maioria qualificada para a aprovacdo ou revogacdo de Leis
Organicas Constitucionais, a propria regra binomial tornava a sua alteracdo em algo muito
préximo do impossivel. Isto é, a despeito do nimero de votos garantidos a uma coalizéo, a
tarefa de atingir mais de dois tercos dos votos em um Unico distrito tornava a revisdo do
sistema eleitoral algo muito improvavel, sobretudo considerando que a coalizdo mais
beneficiada pela regra se tornaria um significativo veto player. Ndo obstante, o impacto que

da regra binomial na democracia chilena pés-Pinochet seria profundo.

2.4. Regras eleitorais e democracia no Chile pds-1980

As discussOes acerca dos impactos do sistema binomial e do processo de transi¢do
democratica em Chile na conformacdo de seu sistema partidario tem sido recorrente nas
ciéncias politicas. Ora enfatizando a estabilidade politica, ora evidenciando as distor¢cdes em
termos de representatividade da populacdo, o debate tem sido intenso e, na maioria das vezes,
significativamente proficuos. Nos debates que seguirdo, alguns apontamentos serdo
revisitados com o objetivo de situar o leitor, ainda que de forma resumida, acerca das
decorréncias das caracteristicas das instituicbes politicas chilenas para a sua democracia
nacional. Os temas tratados serdo posteriormente aprofundados no ultimo capitulo deste

trabalho.



113

2.4.1. O sistema binomial e as coalizdes partidarias em Chile

Ribeiro (2008), Saisi (2011) e Pasquarelli (2011) mostram caracteristicas importantes
do sistema eleitoral e dos partidos politicos nacionais chilenos. Com objetivo de investigar a
atuacdo dos partidos dentro do contexto presidencialista chileno, os autores demonstram como
variaveis implicitas no processo decisorio e no sistema eleitoral ttm um impacto na
cooperacao entre os partidos politicos. Seguindo uma perspectiva ja tratada anteriormente, as
reformas eleitorais introduzidas durante o regime autoritario tinham como objetivo
estabelecer um regime partidario com reduzido numero de atores e garantir a representacao de
partidos de direita. Por conta disso, para eleger representantes para a Camara dos Deputados,
utilizava-se um sistema de lista aberta, no qual cada distrito elege dois representantes.
Adotando a formula D’Hondt para o calculo da distribuicdo de cadeiras, cada partido ou
coligacdo poderia lancar dois nomes para a disputa em cada distrito. No entanto, o eleitor
escolhia apenas um. A coligacdo mais votada ficava com a primeira cadeira. Apos isso, 0
ndmero de votos da coligacdo vitoriosa era dividido em dois, e 0 resultado dessa divisdo
representava o numero de votos desse partido para a disputa da segunda cadeira. Isto é, a
coligacdo mais votada s6 conquistava as duas cadeiras em jogo se conquistasse ao menos o
dobro do outro partido ou coligacdo. Abaixo, segue a representacdo de dois cenarios
hipotéticos que, apesar de ficticios, podem nos ajudar o significado do sistema binomial para
a competicdo partidaria chilena até o ano de 2014, quando esta regra foi substituida:

Tabela 10. Cenarios Hipotéticos para a Compreensdo do Sistema Binomial em um
Distrito Eleitoral

CENARIO 1 CENARIO 2

Coalizdo A Coalizdo B Coalizdo A Coalizdo B

. Votos . Votos . Votos . Votos
Candidato %) Candidato %) Candidato (%) Candidato (%)
Al 25 B1 15 Al 1 Bl 31
A2 40 B2 20 A2 66 B2 2
Total 65 Total 35 Total 67 Total 33

Fonte: Autor

A tabela acima representa dois cenarios hipotéticos de disputas eleitorais em um

distrito eleitoral. No primeiro cenario, a Coalizdo A ganharia a primeira cadeira em disputa,
uma vez que haveria conquistado 65% dos votos no distrito eleitoral. Mais especificamente,

esta cadeira seria alocada ao candidato A2, com 40% dos votos. No entanto, apesar de ter
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recebido a segunda maior votacdo, o candidato A2 (25% dos votos) ndo receberia a segunda
cadeira em disputa, mas sim o candidato B2, com apenas 20% dos votos. Isso ocorreria
porque a metade do total dos votos da Coalizdo A (32,5%) ndo superariam 0s 35%
conquistados pela Coalizdo B. O segundo cenario mostra uma possibilidade diversa. Nesse
caso, a Coalizdo A conquistaria as duas cadeiras em disputa, apesar da votagdo pifia
conquistada pelo candidato Al (1%). Isso porque, ao “dobrar” a votacdo da Coalizdo B, a
Coalizdo A (com 67% dos votos) derrotou o popular candidato B1, que haveria conquistado
31% dos votos. Assim, apesar de puramente esquematicos, 0s cenarios acima mostram duas
distorgdes basicas do sistema eleitoral binomial: primeiro, a extrema dificuldade que uma
coalizéo ou partido enfrenta para conquistar as duas cadeiras em disputa; segundo, ndo sédo
necessariamente os candidatos mais votados que receberdo a cadeira da Camara dos
Deputados.

A esse respeito, Pasquarelli (2011) comenta alguns impactos do sistema eleitoral para
0 sistema partidario. Primeiro, ndo havia espaco para uma disputa de candidatos em partidos
independentes e, consequentemente, o que ocorre é a presenca de grandes coligacdes
(Concertacién, Coalicién por el Cambio e Juntos Podemos). Além disso, havia um
fortalecimento das liderancas partidarias e incentivo a disputas politicas dentro das
coligacbes. Assim, a dificuldade em conquistar dois tercos dos votos, e a facilidade em
conquistar um terco, dava lugar a coligaces coesas, pois um partido pagaria alto preco ao
deixar sua coligacdo. Dessa forma, podemos observar que o Chile apresentava um sistema
eleitoral que contribuiu, apesar de ndo determinar, a conformacéo de coligacdes estaveis ao
longo do tempo.

Seguindo a analise sobre o sistema politico chileno, Siavelis (1997) propde um estudo
sobre as relacdes entre os poderes Executivo e Legislativo do pais apds a presidéncia de
Pinochet. O autor parte da investigacdo acerca das caracteristicas que levaram o Chile a um
sistema relativamente estavel, onde a cooperacéo entre o Legislativo e Executivo acontece de
maneira previsivel. Isto &, o estudo mostra como, a despeito dos poderes abrangentes que a
presidéncia conquistou a partir da Constituicdo de 1980, o pais apresenta um sistema politico
que estimula acordos e negociagdes entre o Legislativo e o Executivo.

Segundo Siavelis (1997), isso seria um resultado ndo s6 das caracteristicas
institucionais, mas também das condi¢des conjunturais que se verificavam na historia da
transicdo democratica do pais. Nesse sentido, as intengdes governistas durante a elaboragédo da
Constituicdo de 1980 e o plebiscito ocorrido em 1988 s&o momentos significativos para a

compreensdo da estrutura politica chilena. Foi nesse periodo que reformas eleitorais
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procuravam induzir a representacdo politica dos partidos de direita e, também, diminuir a
fragmentacdo partidaria. A partir dessas instituicdes, o plebiscito de 1988 representou um
momento histérico em que diferentes partidos politicos viram seus interesses convergirem em
oposicdo ao autoritarismo militar: as coligacfes de centro esquerda e centro direita ganham
contornos a partir dai. Assim, esse contexto, vinculado as regras eleitorais chilenas,
caracteriza um sistema onde partidos pequenos ndo coligados tendem a serem excluidos da
representacdo parlamentar. Deste modo, observamos que o caso chileno evidencia que o seu
sistema partidario é significativamente marcado pela necessidade de coesdo dos arranjos
partidarios e, por isso, 0 jogo politico nacional delas dependem.

Por outro lado, Siavelis (2004) questiona o consenso sobre como o sistema eleitoral
seria determinante para a conformacdo das coalizGes partidarias chilenas. Isto €, para ele, as
teorias sobre o impacto dos sistemas eleitorais sobre 0s sistemas partidarios que, em sua
maioria construidas tendo como modelos sistemas politicos dos EUA e da Europa, devem ser
cuidadosamente utilizadas na aplicacdo em contextos politicos da América Latina. Assim, em
sua analise busca os motivos para a estabilidade das coligacGes chilenas no contexto politico
onde as regras eleitorais atuam. O autor afirma que uma das varidveis onde deve ser buscada
esta estabilidade é a forma como os “sub-pactos” sdo estabelecidos dentro das coalizdes.
Considerando o sistema eleitoral binomial, as negociagcfes entre os partidos coligados seriam
facilitadas quando houvesse uma “paridade” nos niveis de apoio eleitoral. Além disso, outro
elemento contextual a ser observado ¢ o “sistema de recompensa aos perdedores” das
eleicBes. Isto ¢, mesmo havendo, no sistema binomial, poucos incentivos para que dois
candidatos populares se lancem como concorrentes dentro de uma mesma coligagdo na
disputa eleitoral de um distrito, haveria um sistema de recompensas presidenciais para que
isso ocorresse. Exemplo dessa recompensa seria a disponibilizagdo de um cargo ministerial
para um futuro candidato derrotado. Por fim, o calendario eleitoral chileno seria outro
elemento de impacto na configuracdo coesa das coalizdes chilenas, uma vez que nem sempre
as eleicdes legislativas (mandatos de 6 anos) coincidem com as elei¢cGes presidenciais
(mandatos de 4 anos). Neste caso, existiriam duas possibilidades: no caso de eleicGes
simultaneas (presidéncia e legislativo federal), apenas a expectativa de sucesso eleitoral
tornaria mais facil as negociacgdes dentro das coalizdes; enquanto que, quando as elei¢des ndo
sdo simultaneas, a possibilidade de recompensas presidenciais atuaria como fator de coeséo.
Portanto, para Siavelis, o sistema eleitoral binomial, analisado isoladamente, ndo garantiria a
coesdo das coligagOes e partidos chilenos. Os motivos dessa coesdo devem ser buscados,

também, em fatores contextuais.
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Portanto, como é possivel verificar, o sistema eleitoral binomial, somado ao que
Siavelis (2004) denomina de fatores contextuais e, como vimos, elementos histéricos
relacionados a transicdo chilena (ARCAYA, 1999) e a formacdo dos partidos politicos
(SCULLY, 1992) sdo responsaveis pela conformacdo do institucionalizado sistema de
partidos chileno (DAHL, 2015; VALENZUELA, 1982; LUNA e ALTMAN, 2011). Nesse
sentido, apesar de ter participado de uma conjuntura socio histérica em muitos aspectos
semelhante aquela verificada no Brasil, algumas peculiaridades chilenas condicionaram a
formacdo de uma democracia partidaria relativamente mais sélida. No entanto, como
podemos ver em Arcaya (1999) ou Atria (2013), este € apenas um dos lados da moeda.
Alguns dispositivos constitucionais inaugurados em 1980 e 0s pactos necessarios para a
transicdo democratica inseriram grandes desafios a serem superados pela institucionalidade

chilena.

2.4.2. Desafios institucionais a democracia chilena

Entre os chilenos, os desafios a serem superados para se atingir uma plena democracia,
principalmente quando tratam daqueles provenientes do aparato juridico inaugurado pelo
regime militar, séo complexos®. De forma geral, pode-se constatar que um intenso debate
sobre a necessidade de reformas constitucionais tem sido travado tanto em ambientes
académicos como em arenas politicas e midiaticas. Trata-se, na verdade, de uma discussao de
como superar 0s enclaves autoritarios arquitetados na Constituicdo de 1980. O conceito de
“democracia protegida”, ja de alguma forma anunciado no discurso de Chacarillas,
transubstanciado no texto constitucional de 1980, tem se mostrado como grande desafio a ser
superado. Dispositivos como o sistema binomial, o desenho dos distritos eleitorais e a
presenca, por muito tempo, de senadores designados, tornam a reforma constitucional uma
tarefa significativamente dificil. Isso porque a alteracdo de leis constitucionais ou leis
organicas constitucionais, de acordo com o Artigo 66 da constituicdo chilena, exige quérum
de votacdo de 4/7 ou 3/5, dependendo da matéria em questdo. Dados os efeitos do sistema
binomial, atingir este patamar de votacdo se torna uma tarefa quase impossivel. Assim, a

despeito das motivagOes para uma mudanga constitucional, a engenharia institucional

'Em viagem ao Chile em julho de 2017, houve a oportunidade de entrevistar trés professores membros do
Instituto de Assuntos Publicos da Universidade de Chile: Alejandro Olivares, Maria Cristina Escudero e Claudia
Heiss. Nessas entrevistas, 0s trés professores contribuiram de forma decisiva para os rumos do presente trabalho.
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inaugurada na Constituicdo de 1980 minimiza qualquer possibilidade de alteragéo das regras
constitucionais.

De acordo com Maria Cristina Escudero, em entrevista realizada em onze de Julho de
2017, a substituicao da Constituicao chilena de 1980 se faz necessaria. Em seus argumentos, a
professora elenca dois conjuntos de motivos para que iSso ocorra: primeiro, a constituicdo
surge como um “problema de origem” e, segundo, dela decorre um “problema de exercicio”.

Segundo Escudero, ndo houve uma mudanca constitucional que acompanhasse a
mudanca de regime no final da década de 1980 e, tampouco, houve uma mudanca de regime
quando houve uma mudanga constitucional no inicio da década de 1980. Este seria o fio
condutor do que ela chama de “problema de origem”. Sobretudo, a manuten¢do da
constituicdo elaborada no regime autoritario foi uma estratégia do primeiro presidente eleito
em 1989, Patricio Alwin, que preferiu seguir o modelo institucional existente para evitar
perturbacdes a fragil estabilidade do sistema politico chileno da época pds-Pinochet. Assim,
as reformas constitucionais que ocorreriam em 1989 seriam apenas as ‘“minimamente
aceitaveis”, como pode ser observado em sessdes anteriores. Posteriormente, 0 crescimento
econdbmico e a estabilidade social da década de 1990 reforcariam esta situacdo de
engessamento. No entanto, como pode ser verificado nas reformas de 2005%, ao longo do
tempo, o acirramento das desigualdades sociais, politicas e econémicas, passam a se
configurar como contextos que reforcariam a perda de legitimidade da Constituicdo de 1980.
Isso porque, além dos “problemas de origem”, tornam-se evidentes os ‘“problemas de
exercicio”.

As instituicBes politico-eleitorais criadas pela constituicdo abriram espaco para
profundas desigualdades politicas no processo decisorio e Legislativo chileno. O sistema
eleitoral binomial, a presenca de senadores eleitos indiretamente pelas Forcas Armadas e
carabineiros, por exemplo, assim como o desenho dos distritos eleitorais, tornaram-se
mecanismos de protecdo de minorias pouco representativas no Congresso. Sem embargo,
dado o fato que qualquer reforma constitucional chilena demandar uma maioria qualificada,
ela se torna improvavel num contexto politico que sobre representa determinados atores

politicos beneficiados por este sistema. Neste sentido, somado ao “problema de origem”, o

%2 Durante 0 governo de Ricardo Lagos (2000-2006), uma série de reformas constitucionais foram aprovadas,
que modificavam, por exemplo, disposi¢des sobre o periodo de mandato presidencial, a situagdo dos “senadores
designados”, o nimero de membros do Tribunal Constitucional, entre outros.
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processo decisorio e o sistema de composi¢do do Legislativo reforcam a necessidade de
mudangas constitucionais no Estado chileno, apesar de torna-las um grande desafio.

Nesse sentido, as reformas constitucionais de 1989, segundo Escudero, foram
minimas, e ndo conseguiram impactar significativamente os problemas acima apresentados.
Nelas, os atores politicos oposicionistas da Concertacion tiveram que se “resignar” aos
enclaves autoritarios presentes na Constituicao de 1980. Dessa forma, apesar da eliminagdo de
clausulas sobre o “terrorismo” e da possibilidade de dissolugao do Congresso, sérias barreiras
a democracia permaneceram.

Com efeito, a “democracia protegida” imperou enquanto conceito ndo s6 no seu
processo de elaboragdo — uma vez que uma pluralidade extremamente restrita de atores
vigorou na Comision de Estudios — mas também em seu exercicio, como mantenedora do
Status Quo de setores direitistas pouco representativos. Dois eixos, por conta disso, se
tornaram quase que impenetraveis: o modelo econémico neoliberal implantado pelo regime
militar, e o modelo politico de super-representacdo da coalizdo de direita. Em relacdo ao
segundo aspecto, devido a impossibilidade de formacdo de maiorias no Congresso por conta
do sistema eleitoral binomial, um sistema de pactos e acordos foi criado ao longo do tempo
que, se por um lado torna o pais governavel, por outro, cria sérios problemas para a
pluralidade e representatividade do sistema politico chileno.

Os problemas de “origem” e de “exercicio” apontados por Escudero sdo sintetizados
por Atria (2013) na analise de dois entraves constitucionais decorrentes da Carta Magna de
1980. De forma sistematica, o autor demonstra como a necessidade de quérum qualificado
para a alteracdo das Leis Organicas Constitucionais e o sistema binomial resultam em sérios
desafios para a institucionalidade chilena.

De acordo com Atria (2013), as Leis Organicas Constitucionais (LOC’s) e a
necessidade de quérum de 4/7 de votos do Congresso para sua alteracdo, estabelecidas no
artigo 66 da Constituicdo chilena, sdo elementos que dificultam a democracia no pais. 1sso
porque, ao demandar maiorias qualificadas, a alteracdo de uma LOC requer votos da
oposicao, estimulando o poder de veto dos setores conservadores representados no Congresso.
Com isso, muitas vezes posi¢des majoritarias a favor da alteracdo de uma LOC ndo
conseguem se consubstanciarem em decisdes. Nesse sentido, a LOC, que em sua origem nao
surgira de qualquer debate da sociedade, dado o seu contexto de criacdo, se perpetua ao longo
do tempo, a despeito de terem sido criadas por imposi¢des, e ndo por demandas sociais
evidentes a época de criacdo. Portanto, este € um dispositivo que impacta negativamente a
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democracia chilena, uma vez uma vez que derivam de leis intensamente questionadas, mas
dificilmente modificadas.

O sistema binomial torna ainda mais dificil a alteracdo de uma LOC ao assegurar
poder desproporcional a oposicdo e a sua potencialidade representativa. Nesse sentido, 0
sistema binomial atua como amplificador do poder de veto da oposicdo. De acordo com Atria
(2013), o sistema binomial ndo assegura & democracia chilena as vantagens de um sistema
proporcional e tampouco do sistema majoritario. Isto é, ao excluir a possibilidade de
representacdo das minorias, vantagem tipica da representacdo proporcional, e também
dificultar a formacdo de maiorias parlamentares sélidas, vantagem do sistema majoritério, o
sistema binomial ndo favorece a pratica democratica. Portanto, o sistema eleitoral torna o ato
eleitoral em um ritual meramente simbdlico, neutralizando o poder da democracia.

De acordo com Escudero, a engenharia institucional imobilizadora das transformacdes
necessarias referendada no plebiscito de 1989, fortemente influenciada pelo pensamento de
Jaime GUzman, ocorreu a partir de uma polarizacdo de dois eixos discursivo do fim da década
de 1980. De um lado, os 6rgdos internacionais e influéncias estrangeiras mudaram suas
perspectivas em relacdo as décadas de 1960 e 1970 e passam a apoiar a coalizdo da
Concertacion por la Democracia, num discurso embasado nos Direitos Humanos e na
necessidade de democracia. Por outro, o governo militar, apoiado pelos partidos UDI e RN,
sustentava o discurso da ordem institucional e politica, assim como a defesa de uma economia
estavel.

Diante disso, é possivel concluir que, se por um angulo é possivel observar a vitéria do
discurso democratico na transicdo que se consolidou no Chile durante as décadas de 1980 e
1990, uma vez que ndo houve retrocesso ao regime militar, por outro, a ordem constitucional
e manutencdo de seus principais aspectos no plebiscito de 1989 séo elementos que mostram
fortes continuidades autoritarias no sistema politico chileno. Talvez, é apenas no periodo atual
que este dilema podera ser resolvido, ndo s6 por conta dos aspectos conjunturais acima
expostos, mas também por elementos contingenciais da politica chilena dos ultimos anos.

As ultimas reformas eleitorais realizadas no Chile ocorreram na década de 2000, e
foram motivadas por dois fatores principais. O primeiro deles refere-se a fragmentacdo dos
partidos de direita e, consequentemente, por uma alteracao das forcas politicas no Legislativo
chileno que abriu possibilidade para a formacao de uma maioria qualificada em prol de as tais
reformas constitucionais. O segundo fator refere-se a uma série de dendncias midiaticas sobre
escandalos de corrupgdo envolvendo partidos de esquerda, centro e direita, assim como o

envolvimento da presidente Bachalet e 0 ex-presidente Pifiera em negociacdes ilegais.
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Nesse sentido, além da substituicdo do sistema binomial para a elei¢cdo de deputados
por um sistema proporcional puro, da reconfiguragéo dos distritos eleitorais para as eleicdes
para as Camaras Baixa e Alta, e alteracGes nas magnitudes distritais (passou de 2 para uma
variacdo de 2 a 8), diversas outras regras foram alteradas. Entre estas alteracdes, a partir dos
anos 2000, o financiamento de campanha segue como um exemplo significativo: o Estado
passou a subsidiar os partidos politicos de forma permanente; limites foram estabelecidos para
as contribuicGes de pessoas fisicas; houve a proibi¢do da doacdo de pessoas juridicas; limites
foram estabelecidos para despesas eleitorais e as contribuicbes anénimas as campanhas;
sanc¢des especificas para infracdes as leis relacionadas ao gasto publico passaram a existir;
passou-se a haver regulacdo a transparéncia e precos ao acesso aos meios de comunicagao; o
Servico Eleitoral se transforma em meio formal de fiscalizacdo das campanhas eleitorais;
entre outras (ZOVATTO, 2005).

Com essas reformas, a transparéncia das campanhas e dos gastos passou a ser alta,
assim como a igualdade da concorréncia entre os candidatos e o controle e fiscalizagdo das
campanhas. No entanto, apenas no ano de 2014, vinte e quatro anos apos o fim do regime
militar, que o sistema binomial seria substituido pelo sistema de representacdo proporcional.
Assim, apés mais de duas décadas de vigor da regra binomial, muitas cicatrizes foram
formadas, boa parte delas expostas e, eventualmente, algumas delas superadas. Apenas nas
eleicOes legislativas de 2017 a nova regra pautou a selecdo dos membros do Congresso.
Assim, ainda € dificil e muito prematuro para haver qualquer diagnostico acerca do fim do
sistema binomial e o impacto dele decorrente. No entanto, sem duvida, esta € um caso

significativamente peculiar no contexto da América Latina.
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3. PROCESSOS CONSTITUINTES E REGRAS ELEITORAIS:
SEMELHANCAS E DIFERENCAS ENTRE OS CASOS DE BRASIL
E CHILE

A comparacdo € um método de controle que nos conduz a generalizagcdes consistentes.
Comeparar, portanto, ¢ uma forma adequada a muitos casos de teste de hipoteses. Isso se faz
mais verdadeiro quanto menor € a possibilidade de lidar com problemas que ndo podem ser
solucionados estatisticamente. E esse é o0 caso da presente pesquisa: como tratar
estatisticamente processos historicos de disputas e aliancas em torno de determinadas
decisbes, em determinadas épocas, que resultam em determinadas leis? Nesse contexto, 0
método comparado se faz importante ao possibilitar a verificacdo de causalidades localizadas
no mesmo tempo histérico, numa perspectiva horizontal de analise. Ademais, como
afirmaram Colomer (2003 e 2004) e Negretto (2013 e 2015), a definicédo de regras eleitorais e
da estrutura constitucional de um determinado Estado deve ser analisada a partir da interacao
de fatores histéricos de longa duracdo e fatores contingenciais. Nos casos estudados, a
comparacdo dos processos que definiram os sistemas eleitorais de Brasil e Chile pode revelar
algumas tendéncias gerais reveladoras. A despeito das limitaces inerentes a metodologia e ao
universo dos casos estudados, algumas generaliza¢fes sdo passiveis de serem analisadas.

A primeira generalizacdo possivel se refere a paises que participam de processos de
transicdo democréatica, graduais e pactuadas. Sistematicamente, é possivel concluir que
processos de transicdo, sobretudo os vivenciados em paises da América Latina, sdo
caracterizados por algum grau de restricdo & participagdo politica. Assim, seja no caso
brasileiro, onde a formagdo dos partidos politicos e a competicdo eleitoral que garantiria a
representacdo dos constituintes em 1987 e 1988 seriam fortemente marcadas pela heranca
militar, seja no caso chileno, onde a Junta de Governo marcaria de maneira definitiva o
processo de instauracdo de uma nova estrutura juridica, a institucionalidade autoritaria se fez
mais ou menos presente. Nesse contexto, apesar de resultarem em diferentes tipos de arranjos
politicos entre os signatarios do autoritarismo e das oposi¢Oes, nota-se que tanto em Chile
quanto em Brasil a cooperacdo entre os atores politicos foi fundamental para a consolidacao
da transi¢do democrética.

A segunda generalizacdo possivel diz respeito as op¢es institucionais decorrentes das
contingéncias vividas pelos atores politicos nos dois paises. Em suas linhas gerais, € possivel

verificar duas visdes distintas sobre a democracia e dois padrfes discursivos marcantes nos
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processos estudados. No caso brasileiro, a multiplicidade dos atores participantes na definicéo
do sistema eleitoral proporcional se mostrou como um grande desafio na conquista do
consenso, mas, apesar disso, observou-se um padréo discursivo estavel em torno da defesa de
uma institucionalidade que favorecesse a representatividade plural e a minimizacdo da
interferéncia de atores econdmicos no processo eleitoral. De forma diferente, no Chile, o
seleto grupo que participou da elaboracdo do sistema eleitoral binomial, desde 1973, buscava,
de forma significativamente mais consensual do que no Brasil, uma forma institucional que
preconizasse a moderacdo dos atores politicos e evitasse a radicalizacdo ideoldgica. Nesse
sentido, se 0 caso brasileiro revela uma preponderancia do desejo de representacéo plural e
fiel as demandas de sua populacdo, o caso chileno mostra uma preocupacdo dos atores
politicos na construcdo de um ambiente institucional governavel.

Para detalhar a analise das generalizacGes acima propostas, o capitulo sera estruturado
na analise de semelhancas e diferencas presentes nos dois processos. Para isso, a interpretacdo
sera pautada na analise de trés aspectos basicos. O primeiro sdo os elementos conjunturais que
serviram de ambiente politico, econémico, social e institucional em que os tomadores de
decisdo se inseriam na época da formacdo dos respectivos sistemas eleitorais. O segundo
aspecto diz respeito aos atores e discursos defendidos no processo decisério. O terceiro
elemento sdo as regras eleitorais em si, suas semelhancas e diferencas ndo s6 em termos
juridicos, mas também em relagdo aos seus impactos na competicdo politica dos dois paises.

Abaixo, encontra-se um quadro resumo daquilo que sera tratado no capitulo.
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Comparabilidade Categorias Subcategoria Resultado geral

1.1 Autoritarismo

1. 1.2 Constituigdo como transi¢do longa
~ Conjunturas  permanente )
Semelhancas: dois 1.3 Pactos Conju_n_turas
prg;ﬁss?ogode 2. Atores e 2.1 Coalizoes irrlgitgitrg/nisa
ISIC : 2.2 Narrativas econdmicas x
democratica lenta discursos 5 3 Tendénci n cooperagdo entre
e gradual .3 Tendéncia ao centro .
1.1 Democracia vs Autocracia
1. 1.2 Desenvolvimentismo vs Neoliberalismo
Conjunturas 1.3 Crise econémica vs Estabilidade Em nome da
econdmica governabilidade,
2.1 Conflito partidario vs Cooperacgao menos
. . artidaria i
Divergéncias: 2. Atores e P : T AU v
. . 2.2 Pluralismo vs Oficialismo Regras mais
Governabilidade discursos - — - . 4
i 2.3 Risco do poder econémico vs Risco da inclusivas que se

transformam em

instrumentos das
oligarquias
partidarias

politizac&o radical

Quadro 1. Sintese Comparativa das Semelhancas e Diferencas do Processo de

Elaboracéo do Sistema Eleitoral, Brasil e Chile.
Fonte: Autor.

3.1. Os Elementos Semelhantes

Um ponto de convergéncia 6bvio, que une os dois casos estudados, é o processo de
transicdo democratica. Brasil e Chile passaram por processos lentos, graduais e negociados de
superacao da ordem autoritaria entre meados das décadas de 1970 e a década de 1980. Como
afirmam O’Donnell e Shmitter (1988), os processos de transicdo sd8o0 momentos
eminentemente de transformacdes, que exigem dos atores participantes algum grau de
cooperacdo, seja ela formal ou informal. Com efeito, o tipo de cooperacdo e a substancia
daquilo que é negociado produzem efeitos sensiveis na formatacdo da ordem institucional do
pais que vivencia este processo, assim como nos posteriores arranjos politicos presentes na
democracia a ser inaugurada.

Diante dessas observacfes, ao tratar os aspectos semelhantes observados nos dois
casos estudados, ao menos trés conjuntos de fatores tiveram impactos relevantes na deciséo

do sistema eleitoral brasileiro e chileno. O primeiro é a estrutura autoritaria. Em ambos os
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paises o sistema juridico proveniente de regimes ditatoriais influenciaram o contexto de
tomada de decisdo, seja pela oposicdo ou pela manutencdo. Ademais, num escopo de
restricdo, pactos entre atores politicos relevantes foram construidos, sendo decisivos para o
fortalecimento do governo ou das oposi¢Bes. O segundo conjunto de fatores diz respeito a
tendéncia de moderacao dos atores politicos. A necessidade de formagéo de grandes coalizGes
condicionou a exclusdo de atores que possuissem posicOes radicais. Diante de conjunturas
econdmicas distintas, a pactos sdo formados e desfeitos, narrativas sdo consolidadas na defesa
daquilo que se julga o melhor no momento em que se fala. Assim, surge como terceiro
conjunto de fatores um corpo de regras que delimita o jogo democrético desejavel pelos atores
em questdo. Tendo a ideia de democracia como esséncia, um conjunto de leis eleitorais é

formatado, seja para protegé-la ou para torna-la mais representativa. Abaixo, segue uma

sintese das semelhancas a serem tratadas nessa secao.

Comparabilidade  Categorias Subcategoria Resultado
1.1 Autoritarismo
Semelhangas: dois 1. Conjunturas 1.2 Constituicdo como transicdo longa
processos de permanente
transicao 1.3 Pactos Conjunturas
democratica lenta 5 Atores e 2.1 Coalizbes restritivas induzem
e gradual que d: 2.2 Influéncia das narrativas econdmicas a cooperagéo entre
iscursos —
resulta em 2.3Tendéncia ao centro 0s atores e
democracia
delegativa

Quadro 2. Elementos Gerais de semelhancas entre os casos de Brasil e Chile
Fonte: Autor.

3.1.1. Transicdo gradual e negociada: o papel da Constituicho para
redemocratizagdo

A transicdo de um tipo de regime, de acordo com O Donnell e Shmitter (1988),
“implica no movimento de uma coisa para outra” (p. 107). A transi¢cdo “acontece quando os
atores estabelecem — e respeitam — um conjunto de normas mais ou menos explicitas que
definem os canais a serem utilizados para acesso a cargos de governo, 0s meios que podem
empregar legitimamente em seus conflitos, os procedimentos a se aplicar na tomada de
decisdes estatais, € os critérios usados para excluir do jogo” (O’DONNELL & SHMITTER,
1988, p. 107). Nesse sentido, a transicdo ndo se basta pela alteracdo das normas vigentes, mas,
sobretudo, pela mutua aceitagdo delas pelos atores envolvidos, sejam eles do governo ou da
oposicdo. Nessa perspectiva, a transicdo de um regime autoritario para um democratico

acontece num contexto de liberalizacdo de um estado de excecdo, em um jogo jogado dentro
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de regras autoritarias, explicitas ou ndo, num processo de afrouxamento. Depende, por isso,
ndo s6 de um novo aparato juridico, mas também de um conjunto de acordos na defini¢do
desse aparato. Assim, uma coisa ndo € simplesmente substituida por outra. As cicatrizes
autoritarias tendem a deixar suas marcas na democracia a ser inaugurada. Os casos brasileiro e
chileno sdo ilustrativos dessa tendéncia: o “entulho autoritario” ndo foi deletado de suas
respectivas vidas politicas. Como pode ser observado no quadro abaixo, a0 menos trés
elementos podem ser destacados como continuidades do autoritarismo na representacdo dos

atores tomadores de decisdo acerca do sistema eleitoral a ser adotado nos dois paises.

. . Aspectos descritivos
Categorias Subcategoria Resultado

Brasil Chile

Arenas de deliberacdo  Continuismo na
(Comissao Constituinte representatividade de
e Junta de Governo): atores politicos ligados

Representacéo dos
1.1 constituintes: heranca
Autoritarismo partidaria do

I atores ligados ao ao regime autoritario
autoritarismo - s
regime autoritario precedente
Dispositivos que
1.2 incentivam . . Apesar de possibilitar a
S Dispositivos e
Constituicdo  patronagem, o . transicdo, desenho
1. . t transitdrios, Tribunal T
. como clientelismo e s - institucional perpetua
Conjunturas . ~ Constitucional e Leis " o
transicéo representacao Oraanicas praticas politicas
longa partidaria aos Co%sti tucionais provenientes do
permanente  dissidentes autoritarismo

autoritarios

Pacto democrético Processo de negociagdo

"Pacto tacito" entre T ,

popular entre reqime e onositores condiciona e é

burguesia e setores g P condicionada pela
moderados

populares transicdo lenta e gradual

1.3 Pactos

Quadro 3. Semelhangas Conjunturais entre os casos de Brasil e Chile
Fonte: Autor.

O continuismo na representatividade de atores politicos ligados ao regime autoritario
caracterizou a tomada de decisGes sobre as regras eleitorais nos dois paises. No caso
brasileiro, o bipartidarismo imposto pelo Ato Institucional n. 2 produziu um efeito de
reacomodacdo das forcas politicas que seriam essenciais na formacdo da Constituicdo de
1988. Influenciadas por sucessivas mudangas nas regras eleitorais ocorridas entre 1970 e
1980, como o Pacote de Abril, a Lei Falcdo e o Pacote de Novembro, a composi¢do dos
partidos mais relevantes na Assembleia Nacional Constituinte era plena de membros
provenientes ou ligados ao autoritarismo. Partidos como o PMDB, PFL e PDS, que possuiam
em seus quadros membros de uma parcela significativa do partido governista militar
(ARENA), tornaram-se verdadeiras maquinas eleitorais. Nas elei¢des de 1986, que definiriam

os integrantes da Assembleia Nacional Constituinte, estes partidos foram os vitoriosos,
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somando, apenas os trés partidos mencionados, 85% dos constituintes. Assim, cargos como a
relatoria e a presidéncia das Comissdes e Subcomissoes ficaram em suas maos, impactando
significativamente o jogo de forcas que definiria o sistema de representacdo proporcional
brasileiro. Digno de destaque, também, é o fato de que membros destes partidos, em sua
maioria, compuseram o bloco suprapartidario do “centrdo”, importante coalizdo de veto na
constituinte brasileira que, entre outras coisas, foi capaz de induzir a alteracdo do regimento
interno da ANC.

No caso chileno, o oficialismo marcou a formatacdo do sistema binomial, desde a
elaboracdo da Constituicdo de 1980 até a definicdo da Lei Orgéanica Constitucional 18.799.
Diferente do caso brasileiro, entre as décadas de 1970 e 1980, todos os partidos foram banidos
das decisdes politicas. As arenas deliberativas, como a Comissdo de Estudos da Nova
Constituicdo Politica do Chile, o Conselho de Estado ou a Junta de Governo, eram pouco
permeéaveis ao dissenso. Nesse caso, 0s atores advindos do regime autoritario ndo precisaram
migrar para partidos aparentemente democraticos, como acontecera com 0s membros da
ARENA que se filiaram ao PMDB ou PFL. N&ao obstante, foi composto um novo partido
politico, a Unido Democréatica Independente (UDI) — criado por Jaime Guzman, com
significativa forca eleitoral na nova democracia chilena. Ademais, como foi possivel verificar
no capitulo anterior, a adogdo do sistema eleitoral binomial tornou-se um dos principais
mecanismos de perpetuacdo das forgas provenientes do autoritarismo, com sua peculiar
formula de transformacéo de votos em cargos do legislativo.

Nesse sentido, nos dois casos estudados, desenho institucional inaugurado no processo
de transicdo perpetuou praticas politicas provenientes do autoritarismo. No caso brasileiro,
apesar da Constituicdo de 1988 ter dado cabo a uma série de mecanismos juridicos que
legitimavam abusos e restricGes aos direitos politicos, o desenho institucional por ela
inaugurado perpetuou praticas que, se ndo tipicas, eram significativamente presentes no
regime autoritario. De acordo com Abrucio (2002), o processo de liberalizagcdo vivido na
transicao brasileira d4 origem a um modelo administrativo caracterizado pelo “federalismo
estadualista” que, entre outros aspectos, aprofunda praticas de patronagem e clientelismo,
tornando-as pressupostos para a negociagao dos atores politicos. Nesse sentido, a Constituicdo
de 1988, ja como um produto deste modelo administrativo, institucionaliza um modelo de
“presidencialismo de coalizao” (ABRANCHES, 1988), criando um “dilema institucional”
que, a despeito de ndo ser peculiar do sistema politico brasileiro, criou sérios desafios para a
consolidacdo democratica brasileira.
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J& no caso chileno, os dispositivos transitorios contidos na Constituicdo de 1980
significaram, a0 mesmo tempo, a decadéncia e a perpetuacdo do autoritarismo chileno. Ao
estabelecer o Tribunal Constitucional e a necessidade de um plebiscito a previsto para 1988, a
constituicdo chilena cria os mecanismos juridicos para a derrocada de Pinochet, como vimos
no capitulo anterior. No entanto, ao inaugurar mecanismos como as Leis Organicas
Constitucionais e os quéruns para reformas constitucionais, a constituicdo se torna um desafio
de dificil superacdo aos entraves autoritarios. Exemplo disso foi a grande dificuldade do
legislativo chileno em conquistar votos suficientes para a superacdo do sistema eleitoral
binomial, que apenas recentemente foi alterado, e para a mudanca dos principios neoliberais
contidos na constituicdo e nas Leis Organicas Constitucionais, que comecaram a ser alterados
apenas em meados da década de 1990.

Finalmente, em ambos 0s casos, 0 processo de negociacdo ocorrido na transi¢ao
condicionou e foi condicionado pela transicédo lenta e gradual para a democracia. De acordo
com O Donnell e Shmitter (1988), um dos elementos marcantes dos processos de transicao é
presenca de pactos entre diferentes segmentos da situacéo e da oposicao, sobretudo quando se
trata de uma transformacgdo gradual. Segundo os autores, um pacto, nesse sentido, ¢ “um
acordo explicito, mas nem sempre publicamente explicado ou justificado, entre um conjunto
de atores, na busca de definir (ou redefinir) regras cujo sentido orienta seu comportamento
politico com base em garantias mUtuas relativas aos ‘interesses vitais’ dos participantes do
pacto” (O'DONNELL & SHMITTER, 1988, p. 67). Nessa perspectiva, 0s pactos sdo pecas
fundamentais para as transi¢cGes, na medida em que, buscando solucBes temporarias para se
evitar resultados indesejados, abrem caminho para a resolucdo de conflitos em longo
prazo. Alguns dos elementos presentes nesses acordos podem eventualmente ser incorporados
na estrutura juridica do pais ou, de outra forma, dar origem a arranjos institucionais mais
duradouros, como partidos politicos, associacGes de interesses, 0rgdos estatais, entre outros.
Isso porque, por meio de mecanismos de ajustes entre o contetido social e a forma politica, 0s
pactos modernos servem de suporte a continuidade politica da democracia por meio, muitas
vezes, de mecanismos ndo democraticos. Assim, entre a virtualidade do poder de forca de
regimes autoritarios e das massas populares, os pactos estimulam a aceitagdo de clausulas que
visam adequacdo dos atores as regras de competicdo politica. Portanto, diante da
impossibilidade da hegemonia de um grupo social na imposi¢do de seu “projeto ideal”, os
pactos conformam arranjos de entendimento acerca de uma “segunda melhor opgao” por parte

dos atores envolvidos. Essa foi uma tendéncia observada nos casos de Brasil e Chile.
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No Brasil, o processo de liberalizagdo abre espaco para um processo de
democratizagdo, segundo Bresser-Pereira (2003), a partir da segunda metade da década de
1970. Nesse momento, como assinalado em capitulo anterior, o pacto burocratico autoritario
perde sua hegemonia frente ao pacto democratico popular. Assim, diante da perda de apoio de
parte significativa da burguesia brasileira e de governos estaduais — nesse caso, decorrente das
derrotas eleitorais nas décadas de 1970 e 1980 (ABRUCIO, 2002), o regime autoritario passa
a se reagrupar e a iniciar processos mais intensos de negociacdo com as oposi¢fes. Nesse
sentido, a ascensao de Joseé Sarney (PDS) via Colégio Eleitoral, assim como as elei¢Ges
parlamentares e estaduais desse periodo, condicionam e foram condicionados pela gradual
abertura brasileira. Verificamos isso na poténcia eleitoral de partidos como PMDB e PFL,
assim como a emergéncia do PT, como importantes atores na definicdo do sistema eleitoral
brasileiro e, mais que isso, como arranjos institucionais duradouros, que se perpetuam na vida
politica do pais ainda hoje.

No Chile, a fragmentagdo do pacto burocratico autoritario ocorreu a partir do inicio da
década de 1980. Frente a onda de protestos iniciada em 1983, as oposicdes passam a
estabelecer vinculos mais coesos fundando, por exemplo, com a Alianca Democratica, que
reunia dezessete movimentos partidarios chilenos. Assim, diante a fragmentacdo do
oficialismo apontada por Zajer (1989) — com a oposi¢do da Renovacdo Nacional, por exemplo
- e 0 movimento que tacitamente buscava acordos com o regime (ARCAYA, 1999), novas
coalizdes seriam formadas na busca dos escassos canais de didlogo disponiveis a época. Os
plebiscitos de 1988 e 1989 sdo momentos de destaque nesse processo, uma vez que foi nessa
época que a Concertacion de Partidos por el No, mais tarde denominada Concertacion de
Partidos por La Democracia, se conformaria. Com efeito, o impacto dessa coalizdo na vida
politica chilena seria longevo, a despeito de ndo ter conseguido evitar a adogdo do sistema
eleitoral binomial.

Portanto, como é possivel verificar, o processo de transi¢do ocorrido nos dois paises
foi significativamente importante para a configuracdo dos atores que formatariam o sistema
eleitoral de seus respectivos paises. Mais que isso, a transi¢do democréatica conformaria uma
série de aliancas e arranjos politicos que, dentro de uma institucionalidade herdada do regime
autoritario, marcariam a vida politica de ambos os paises apds a redemocratizacdo. Como
veremos, tanto no Brasil quanto no Chile, os atores e os discursos que se envolveriam a

escolha dos sistemas eleitorais seriam influenciados profundamente por este processo.
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3.1.2. Atores e discursos

O “modelo estratégico” de andlise de selecdo das regras eleitorais proposto por
Colomer (2003 e 2004) prevé que os sistemas eleitorais sdo resultado da tomada de decisao de
atores politicos relevantes auto-interessados. Nesse sentido, sdo o0s arranjos politicos
contingenciais que delimitam as possibilidades de escolhas referentes as regras eleitorais. O
autor ainda propde que, de acordo com o0 contexto e com os interesses dos atores envolvidos,
a adocdo de determinada reforma eleitoral pode ocorrer de forma “reativa” ou “propositiva”.
Nos casos estudados, os dois movimentos parecem ter sido orientadores do processo
decisério. Para verificar isso, compreender os agrupamentos politicos, seus interesses e as
narrativas legitimadoras de suas decisdes sdo uma forma de desvendar as contingéncias nas
quais os debates transcorreram. No caso brasileiro, como uma reacdo a um recente passado
indesejavel e, no caso chileno, como uma reacdo a polarizacdo ideoldgica e as medidas
econdmicas socializantes ocorridas anos antes da instauracdo do autoritarismo. Por outro lado,
a adocdo da representacdo proporcional no Brasil e o sistema binomial chileno também
possuiram carater propositivo. Em ambos os casos, foram resultado de uma longa negociacédo
e de projetos de poder coerentes, apesar de esses debates terem ocorrido em ambientes
institucionais profundamente distintos. Dessa maneira, a0 menos trés decorréncias
contingenciais que envolveram a escolha das regras eleitorais sdo dignas de destaque,
mostrando convergéncias nos dois casos. Abaixo, encontra-se 0 quadro resumo do que sera

tratado nessa secéo.

Aspectos descritivos

Categorias  Subcategoria Resultado

| Brasil _ Chile _
Motivagdes dos atores
condicionam formacéo de
instituicGes que garantissem
aos arranjos politicos
vantagens na competicdo
eleitoral p6s-autoritaria
Narrativa econdmica . o Narrativas econdmicas
i . Narrativa econdmica - L~
2. Atorese 2.2 Influéncia  nacional- . - condicionam visGes dos atores
: . . . neoliberal e perigo da P
discursos das narrativas desenvolvimentista e L .~ politicos acerca de modelo
P ) politizagéo das decisdes -
econdmicas perigo do poder tcnicas ideal, entre governabilidade e
econdmico representatividade
Processo de transi¢cédo
Convergéncia a centro-  condiciona moderagédo
esquerda: Concertacion, ideoldgica e pouca
PDC e PS representatividade de
discursos radicalizados

Coalizéo de partidos
progressistas (PT,
PDT, PCB, PC do B,
PV) e "centrao"

Burocracia proveniente
do movimento
gremialista e militares

2.1 Coalizoes

Convergéncia a
2.3 Tendéncias centro-direita:
ao centro "centrao", PMDB e
PFL

Quadro 4. Semelhancas entre os Autores e Discursos entre os casos de Brasil e Chile
Fonte: Autor.
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Uma decorréncia é que as motivacfes dos atores condicionaram a formacdo de
instituicdes que garantissem aos arranjos politicos vantagens na competicdo eleitoral pos-
autoritaria. No caso brasileiro, apesar de nao ser possivel de se verificar como fator
dominante, a motivacdo de partidos com bases eleitorais mais dispersas, como o PT, PC do B,
PCB e PDT, foi a de legislar a favor de um desenho institucional que possibilitasse a
representacdo de setores minoritarios da sociedade. Nesse sentido, a representacdo
proporcional aparece como um mecanismo para garantir a pluralidade do Congresso Nacional
e, assim, conservar algum espaco para a eleicdo de suas bancadas. Por outro lado, membros

N A

do bloco do “centrdo” também apoiaram o sistema proporcional. Nesse ponto, a op¢do nédo
parece ter sido necessariamente a favor de uma pluralidade representativa, mas a manutencéao
de uma regra que ja vinha garantindo a vitdria eleitoral. Formada por membros conservadores
advindos de grandes partidos, como o PFL e PMDB, a intencdo era a de manutencdo de uma
estrutura que ja vinha sendo vantajosa.

No caso chileno, a alianga entre gremialismo e oficialismo também buscou, no sistema
binomial, uma oportunidade de perpetuacdo de seus projetos politicos ao longo do tempo.
Como vimos, a Oficina de Planificacion Nacional (ODEPLAN) foi uma importante
instituicdo de governo que, entre outras funcgdes, recrutava funcionarios para a burocracia
estatal. Reunindo em si membros provenientes do movimento gremialista, os ODEPLAN boys
representavam a burocracia neoliberal atuante no autoritarismo chileno (HANEEUS, 1998).
Como espécie de mentora do regime, buscava garantir uma estrutura politica que privilegiasse
a acdo privada e evitasse a representacdo de setores progressistas na definicdo das politicas
publicas. Dessa forma, buscavam uma ordem juridica que abrisse possibilidades para a
representacdo da direita. Somado a isso, setores do oficialismo militar compunham um bloco
que pretendia colocar em pratica uma institucionalidade que garantisse uma suposta protecdo
a democracia. Buscavam moderar a exacerbada politizacdo dos partidos chilenos, evitando os
“extremismos” vividos entre a década de 1950 e inicio da década de 1970.

Ademais, atuando na conformacdo das narrativas defendidas por estes atores, as
conjunturas econémicas condicionaram as vis6es dos tomadores de decisdo acerca de modelo
ideal de democracia a ser adotada no Brasil e Chile. N&o obstante, as opgbes que
privilegiavam a governabilidade ou a representatividade foram significativamente impactadas
pela narrativa hegemonica sobre a acdo do Estado na economia. No caso brasileiro, como
afirmam Sallum Jr. e Kugelmas (1991), a transicdo brasileira significou uma mudanca de
regime, mas ndo do modelo de atuagcdo do Estado. A narrativa econdbmica dominante, como

aponta Bresser-Pereira (2003), era a do nacional-desenvolvimentismo. De fato, isso nao foi
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uma particularidade do regime militar, mas uma tendéncia observada desde a década de 1930,
que colocava o Estado como o promotor direto do bem-estar social e domesticador das forgas
econdmicas atuantes no pais. Assim, enraizada na sociedade brasileira, mas, sobretudo nos
setores politicos e burocraticos que conduziram o processo constituinte, a narrativa nacional-
desenvolvimentista foi fundamental na construcdo das logicas argumentativas dos atores
politicos. Favoraveis ou ndo ao sistema eleitoral proporcional, a vasta maioria dos
pronunciamentos registrados nas Atas das Comissdes e Subcomissdes sustentaram suas
posicBes opondo-se a presenca do poder econdmico nos processos eleitorais e defendendo
férmulas eleitorais que evitassem os abusos dos atores econdémicos.

Assim como no Brasil, no Chile a narrativa econdémica hegeménica a época também
foi fundamental para a definicdo do sistema eleitoral. Nesse caso, a mudanca do regime
democratico para o autoritario significou, concomitantemente, a mudanca do modelo de
Estado. A narrativa econdmica neoliberal, consubstanciada no documento El Ladrillo, surgira
em oposicdo ao forte intervencionismo vivido durante os tempos de Allende. Como foi
demonstrado por Haneeus (1998 e 2000), a perspectiva do “Estado minimo” passa a ser
preponderante ap6s o golpe de Estado de 1973. Evidenciando os perigos da politizacdo das
decisdes que deveriam ser, nesse ponto de vista, técnicas, a narrativa neoliberal se fez
presente na construcdo da l6gica argumentativa que sustentava o conceito de democracia
protegida e, consequentemente, a adog¢do do sistema eleitoral binomial. Assim,
independentemente das propostas especificas do reduzido corpo de atores que participaram da
definicdo da Constituicdo de 1980, ou mesmo das Leis Organicas Constitucionais 18.700 e
18.799, o discurso neoliberal que prevé a “despolitizagdo” das decisdes técnicas era como
cimento que consolidava as diferentes posi¢des sobre o tema.

Além disso, em ambos 0s casos, 0 processo de transicdo condicionou a moderacéo
ideologica e a exclusdo de discursos politicos radicalizados. No caso brasileiro, a
conformacao do sistema partidario decorrente do processo de liberalizacdo iniciada na década
de 1970 induziu a formacdo de grandes partidos politicos como o PMDB e o PFL. Como é
caracteristico nas modernas democracias, a poténcia eleitoral desses partidos depende, de
alguma forma, de uma convergéncia ideolégica ao centro. No Brasil, a tendéncia
conservadora dominante dos atores politicos, sobretudo influenciada pelo modelo federalista
estadualista, foi de convergir seus posicionamentos a centro-direita. Como foi possivel
observar em Souza (2003) e Gomes (2006), a relativa coesdo de setores progressistas no inicio
do processo decisorio da ANC condicionou o surgimento do bloco suprapartidario do
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“centrdo”, o que reforgou a tendéncia de convergéncia ao centro que vinha se consolidando
nos processos eleitorais antecedentes.

No caso chileno, a importancia dos partidos de centro pode ser historicamente
verificada, como o fez Scully (1992 e 1996). Nesse sentido, as restri¢cBes politicas vividas no
periodo autoritario podem ser interpretadas como um elemento de reforgo desta tendéncia.
Diante da necessidade de incorporar diferentes forcas politicas no processo de barganha ao
longo dos eventos que caracterizaram a transicéo chilena, a oposi¢do encabeca um movimento
de cooperacdo entre diferentes setores. Ndo é por acaso que o Partido Democratico Cristdo
(PDC) se mostrou como elemento aglutinador. Nesse esfor¢co das oposi¢des em garantir uma
agenda comum a transicao, o que se percebe é uma convergéncia ao centro, consubstanciada
na criacdo da Concertacion. De forma organica, este processo acabou por excluir atores cujas
posicdes ideoldgicas eram consideradas mais extremadas. No “pacto tacito” entre a oposicao e
0 regime, ndo havia espago para radicalismos. Evidencia disso pode ser percebida na
dissidéncia de setores da esquerda no processo de negociagdo, verificada na formagdo do
Movimento Democratico Popular, encabecado pelo Partido Comunista. Assim como ocorreu
no Brasil, o processo de transicdo induziu a convergéncia dos atores ao centro do espectro
ideoldgico.

Portanto, é possivel verificar que a presenca de coalizdes amplas, que atuavam de
acordo com narrativas econdmicas hegemdnicas a época, € a tendéncia ao centro foram
pontos de convergéncia em ambos 0s casos. Diante disso, 0s sistemas eleitorais proporcional
no Brasil e binomial, no Chile, foram elaborados. A despeito das significativas diferencas
entre estes dois modelos eleitorais, algumas semelhancas devem ser destacadas, como

veremos abaixo.

3.1.3. Semelhancas nas regras eleitorais

Para O’Donnell (1991), a maioria dos paises da America Latina completou a transi¢ao
para a democracia politica sem, contudo, ter consolidado o regime democratico. Em outras
palavras, a baixa institucionalizacdo democrética dos paises latino-americanos deu origem ao
gue o autor chama de democracia delegativa, sensivelmente diferente das democracias
representativas. 1sso porque a crise econdmica e social herdada do autoritarismo tornou a
consolidacdo democratica um profundo desafio, em muitos casos sem perspectivas reais de
superacdo. Para O’Donnell (1991), nas democracias delegativas “a ideia de representagdo
envolve um elemento de delegacdo: por meio de algum procedimento, uma dada coletividade

autoriza alguém a falar por ela, e eventualmente se compromete a acatar o que o representante
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decidir invocando sua condicdo de representante” (p. 32). E, assim, um modelo onde
predomina o personalismo e a baixa institucionalizacdo dos partidos politicos, se
considerarmos 0 modelo adotado por Mainwaring e Torcal (2005). Ademais, de acordo com
Negretto (2013), ha uma tendéncia dos tomadores de decisdo latino-americanos de
deliberarem a favor de modelos institucionais que preconizem a inclusividade dos atores
politicos. De alguma forma, estes modelos tedricos se confirmam nos casos de Brasil e Chile.
A adocdo de sistemas eleitorais proporcionais de lista preferencial (ou lista aberta), assim
como a possibilidade de coligacdes eleitorais, impdem poucas barreiras a multiplicacdo de
partidos politicos e, além disso, personalizam o0s processos eleitorais, dificultando a
institucionalizacdo dos partidos e a consolidagdo democratica dos paises estudados. Nesse
sentido, uma semelhanca pode ser observada nos dois casos: como resultado das decisdes
acerca dos sistemas eleitorais, Brasil e Chile adotaram modelos que enfraqueceram a
consisténcia ideoldgica dos partidos, privilegiaram o voto personalista e a luta intrapartidaria.
Segue abaixo um quadro resumo do que sera discutido nessa sec¢ao.

Subcategori ________ Aspectos descritivos ________
a Brasil Chile

Categorias Resultado

Quadro 5. Semelhancas nas Regras Eleitorais entre os casos de Brasil e Chile
Fonte: Autor.

Em ambos os casos, os sistemas eleitorais adotados proporcionaram incentivos
institucionais para a formacdo de grandes coalizfes eleitorais, com pouca coesao ideolégica
entre os partidos membros. No caso brasileiro, a possibilidade de coligacfes partidarias em
eleicBes proporcionais tem sido alvo de severas criticas. Praticamente, ndo houve barreiras

para a celebracdo de coligacbes formais no Brasil desde a redemocratizacdo, exceto nas
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eleicBes de 2002 e 2006, Isso significa que diferentes aliancas podem ser concretizadas em
diferentes distritos eleitorais, independente da afinidade ideoldgica ou histdrica dos partidos
coligados. Nesse sentido, as coligacdes acabam por tornarem-se estratégias para atingir o
umbral de votos imposto pelo quociente eleitoral, determinado pela razdo entre nimero de
votos vélidos e nimero de vagas por distrito. A coligacdo, configurando um ente juridico
semelhante a um partido politico, torna-se, no Brasil, um mecanismo de maximizagdo de
votos. Nesse contexto, de forma geral, as coligacbes consideram as clivagens ideoldgicas
como fatores muitas vezes secundarios, o que contribui para a descaracterizacédo ideoldgica do
sistema partidario brasileiro e, consequentemente, tornando-se mais um desafio no
enraizamento dos partidos politicos junto aos eleitores brasileiros.

Semelhante ao caso brasileiro, o sistema eleitoral chileno permite aos partidos a
celebracdo de coligacBes eleitorais formais. Apesar de possuir um sistema partidario
significativamente mais consolidado que o brasileiro por razdes histéricas ja mencionadas em
capitulos anteriores, os pactos eleitorais também tém sido alvo de criticas por parte da opinido
publica chilena. No sistema binomial, como foi explicitado por Pasquarelli (2011) e Ribeiro
(2008), héa incentivos para a formacdo de coligaces, dada baixa magnitude distrital e a
necessidade de dobragem dos votos para a conquista da segunda vaga em um determinado
distrito eleitoral. Assim, um complexo jogo de pactos e sub-pactos condiciona a disputa
eleitoral chilena pds-autoritaria que, assim como ocorre no Brasil, é movida
significativamente por motivacGes pragmaticas. Dessa forma, de maneira similar ao caso
brasileiro, a possibilidade de coligacdes eleitorais acaba por relegar a um segundo plano os
componentes ideolégicos e sociais dos partidos como critérios de estabelecimento de aliancas.
Nesse sentido, como atestam Luna e Altman (2011), apesar de estavel, o sistema partidario
chileno, assim como o brasileiro, carece de vinculos sélidos junto aos seus eleitores.

Outro aspecto digno de destaque € que os sistemas eleitorais adotados nos paises
estudados tornaram-se um incentivo institucional para o personalismo e para competicdo
intrapartidaria nas disputas eleitorais. O dispositivo do voto preferencial exerce significativa
influéncia nesse aspecto. No caso brasileiro, a lista partidaria é caracterizada por multiplas
possibilidades de voto do eleitor, que tem a possibilidade de votar no partido ou escolher,
nominalmente, seu candidato preferido. O partido que atingir o quociente eleitoral tem seus

candidatos mais votados como vitoriosos. Por um angulo, este mecanismo incentiva a

%% Em deciséo do Supremo Tribunal Federal, as coligagdes nessas eleigdes tinham que ser “verticais”, isto é, ndo
haver conflito entre as aliancas federais e estaduais.
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competicdo intrapartidaria, uma vez que os candidatos disputam votos com seus
correligionarios, acarretando, em muitos casos, conflitos entre candidatos pelos recursos
escassos disponiveis no partido. Por outro lado, este dispositivo eleitoral favorece o
surgimento de candidaturas personalistas, incentivando campanhas eleitorais que desvinculam
o candidato de suas legendas partidarias. Diante de um contexto onde os esforcos individuais
suplantam os vinculos partidarios, o sistema eleitoral brasileiro torna a institucionalizacdo dos
partidos politicos uma tarefa de dificil solucéo.

No caso chileno, a lista preferencial é caracterizada pelo nimero fixo de dois nomes
por lista partidaria. Nesse caso, a disputa pela candidatura € mais acirrada, mas o resultado
para o conflito intrapartidario e para o incentivo ao personalismo é semelhante. A prépria
escassez de vagas a serem disputadas em cada distrito eleitoral condiciona lutas partidarias e,
mais especificamente, as disputas no interior das coligacdes. A definicdo de quem sera o
candidato em cada distrito eleitoral, decidida a partir de pactos informais entre os partidos
coligados, ¢ motivo para intensos combates. Ademais, a despeito da necessidade das
coligacOes para o sucesso eleitoral, a possibilidade de escolha aberta dos eleitores entre os
dois nomes disponiveis acarreta a necessidade de esforcos individuais dos candidatos para a
vitdria eleitoral, de forma similar ao que ocorre no Brasil. Nao obstante, assim como ocorre
no Brasil, o sistema eleitoral chileno também ndo favorece a institucionalizacdo e o
enraizamento dos partidos politicos junto a populagéo chilena.

Finalmente, em ambos 0s casos, sistemas proporcionais servem como incentivo
eleitoral para a conformacéo de sistemas multipartidarios. No caso brasileiro, a magnitude dos
distritos eleitorais varia entre oito e setenta vagas disponiveis para cada distrito eleitoral,
dependendo do numero de habitantes geograficamente alocados. Nesse sentido, e isso néo é
novidade para a ciéncia politica desde o inovador estudo de Maurice Duverger (1987), o
sistema proporcional induz a formagdo de um sistema de mdultiplos partidos. No caso
brasileiro, onde alguns distritos eleitorais possuem altissimas magnitudes, como observamos
em S&o Paulo (70), o multipartidarismo é fundamentalmente reforcado. Como resultado, o
sistema partidario brasileiro abre oportunidades eleitorais para partidos com pouca
representatividade junto ao eleitorado, os quais freqiientemente devem suas existéncias ao
fisiologismo e a negociacédo de recursos eleitorais publicos.

Ja no Chile, como ja é sabido, a magnitude distrital igual a dois do sistema binomial
era fixa, o que, teoricamente, influenciaria a reducdo do nimero de partidos politicos na
competicdo eleitoral. Apesar disso, 0 sistema partidario chileno poés-autoritario é

multipartidario, contando com mais de vinte partidos entre os anos de 1989 e 2016, quando o
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sistema binomial era vigente. O que ocorre é que, se por um lado a baixa magnitude distrital
pouco incentiva a proliferacdo de partidos, a existéncia de sessenta distritos eleitorais
acarretava possibilidades de vitoria eleitoral a partidos menores. Como resultado, o sistema de
pactos e sub-pactos produziu um efeito multiplicador, o que da perspectiva da
governabilidade poderia significar a necessidade de significativos esfor¢os dos atores para a
formagdo de maiorias estaveis.

Portanto, os sistemas eleitorais adotados por ambos os paises investigados néo
contribuem, em alguns aspectos, para a consolidacao de regimes democraticos. Pelo contrario,
considerando as semelhancas destacadas, é possivel afirmar que, tanto em Brasil quanto em
Chile, suas respectivas regras eleitorais possuem elementos que podem dificultar a

institucionalizacdo de suas democracias.

3.2. Os Elementos Divergentes

Para tratar as divergéncias entre os dois processos de formulagéo das regras eleitorais
e suas respectivas consequéncias ndo ha como evitar a analise do bindmio representacéo-
governabilidade. Em que medida instituicGes que privilegiam a pluralidade devem ceder lugar
a regras que preconizam a agilidade na tomada de decisbes? Obviamente esta ndo é uma
questdo recente para os estudiosos dos sistemas politicos. Se, no Brasil, o desejo de
participacdo politica suplantou as preocupacfes sobre a formacdo de governos estaveis, no
Chile autoritario a tendéncia, ao menos aquelas presentes nos debates oficiais, era oposta. O
discurso oficial que defendia uma democracia tecnificada, protegida e de uma supostamente
auténtica participagdo politica condenava o “partidarismo” ocorrido na época de Allende.

A partir desses apontamentos, € possivel destacar trés conjuntos de fatores que
influenciaram decisivamente as diferencas entre os processos de elaboracdo dos sistemas
eleitorais chileno e brasileiro. O primeiro, relacionado a questdes conjunturais, diz respeito a
diferenga entre as caracteristicas dos regimes democratico brasileiro e autocréatico chileno. O
desafio de se alcancar o consenso na ANC brasileira e 0 consenso forjado no processo
legislativo chileno tém um impacto marcante no processo decisério desses dois paises. Além
disso, Brasil e Chile enfrentavam situagdes econdmicas diversas. Os brasileiros herdam uma
profunda crise fiscal, enquanto os chilenos observam uma situacao de estabilidade econdmica
(apesar de uma critica desigualdade social). O segundo conjunto de fatores que diferencia os
dois casos relaciona-se a substancia dos discursos defendidos. No Brasil, a énfase dada a
aspectos como o pluralismo e a questdo da presenca do poder econdémico difere do contetdo

de defesa da ordem social e “desideologizante” presente no caso chileno. Os riscos a serem



137

combatidos eram divergentes para os atores politicos dos dois paises. Por fim, o terceiro
conjunto de fatores que diferencia os dois processos diz respeito as caracteristicas particulares
da representacdo proporcional brasileira e do sistema binomial chileno. Em um caso, a
inclusividade decorrente da regra proporcional se transforma em instrumento politico de
oligarquias conservadoras e, em outro, o desejo de governabilidade se torna um empecilho a

representatividade. Abaixo, segue um quadro resumo com 0s assuntos principais dessa se¢éo.

Comparabilidade Categorias  Subcategoria Resultado
1.1 Democracia vs Autocracia
1.2 Desenvolvimentismo vs Neoliberalismo

1. Conjunturas - T e
J 1.3 Crise econdmica vs Estabilidade . IRegras
econdmica ;nc ufswas S€
2.1 Conflito partidario vs Cooperagéo ranstormam
o em
. o partidaria .
Divergéncias: 2. Atores e : T instrumentos de
; . 2.2 Pluralismo vs Oficialismo . .
Pluralismo VS discursos 5 3 Risco do poder econdmi Risco d oligarquias
Governabilida-de 'I.t.'scq ?%9 el €conomico vs RIsco aa politicas vs Em
politizacdo radica I
governabilidad
e, menos
pluralismo

Quadro 6. Elementos Gerais de Divergéncias entre os casos de Brasil e Chile
Fonte: Autor.

3.2.1. Democracia e autocracia enquanto contextos Constituintes

Segundo Sartori (1994), a autocracia é um regime que contém as caracteristicas
opostas ao regime democratico. Assim, definir os componentes essenciais da democracia é
delimitar, por oposi¢édo, 0 que € autocracia. Para Dahl (2015), a democracia (poliarquia) pode
ser considerada como um limite tedrico que, enquanto recurso de andlise, permite avaliar o
grau com que varios sistemas podem se situar dentro de uma escala conceitual. Assim, dois
pressupostos sdo imprescindiveis para que um regime possa ser classificado como
democratico: possibilidades de participacdo politica e de oposicdo publica. Para mensurar o
“grau de democracia” em determinado regime, trés componentes se fazem importantes. Numa
democracia, os cidaddos plenos devem ter oportunidades de formular preferéncias, de
expressa-las através de acdo individual ou coletiva e, finalmente, de ter suas preferéncias
igualmente consideradas na conduta do governo.

Sem duvida, uma das variaveis explicativas para condicionar a forma como estas trés
garantias se acomodam num contexto especifico é a experiéncia historica que envolve a

constituicio de determinado sistema politico. Quando observamos as caracteristicas
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conjunturais vividas no Brasil e Chile a época em que formulavam suas respectivas regras
eleitorais, verificamos experiéncias sensivelmente diferentes. No Brasil da década de 1980,
constata-se um regime democratico recém instaurado que buscava, a partir do modelo
nacional-desenvolvimentista, superar uma aguda crise econdémica. No Chile das décadas de
1970 e 1980, havia um regime autoritario, autocratico, que conquistara uma relativa
estabilidade econémica **que, a despeito do agravamento das desigualdades sociais, fora
conduzida por uma diretriz neoliberal. Com efeito, os desafios desses dois paises em relacdo a
conquista de consenso, as possibilidades de oposicdo publica e aos fatores econémicos
ocorreram de forma significativamente diferentes, como é possivel observar na sintese

presente no quadro abaixo.

Aspectos descritivos Resultado

Categorias

Subcategoria

Processo
constituinte
marcado pela
oficialidade e por

Processo
constituinte
marcado pela
pluralidade e

Dificuldade em se
conquistar 0 consenso e
possibilidades de alteracdo

. restri¢do: . .
1.1 Democracia vs permeabilidade comissio de das regras regimentais no
. de diferentes caso brasileiro; consensos
Autocracia .. estudos, Junta de . . e
atores politicos: Governo e forjados e impossibilidade
subcomissoes, de alteracdo de regras
. Conselho de . .
comissoes e regimentais no caso
.- Estado :
plenério . chileno
. designados pelo
multipartidarios
governo
1 Acdo estatal para
. demandas sociais e carater
Conjunturas Estado como oy .
. Estado como politico no caso brasileiro;
1.2 promotor direto

Desenvolvimentismo

do

garantidor da

acao estatal na represséo

: : . livre iniciativa dos movimentos
vs Neoliberalismo desenvolvimento a e
A econdmica oposicionistas e
econdmico . .
tecnocracia conduzindo
caso chileno
Instabilidade econémica
- fragiliza tomada de
. .. .. Estabilidade g ~ o
1.3 Crise econdmica Crise fiscal e ; decisdo no caso brasileiro;
- . . fiscal e .- n
vs Estabilidade crise da divida . indices econdémicos
. o crescimento .
econbmica publica I positivos fortalecem
econémico

tomada de decisdo no caso
chileno

Quadro 7. Diferencas Conjunturais entre os casos de Brasil e Chile

Fonte: Autor.

% Houve um breve periodo de instabilidade econémica que, como vimos, deu origem a movimentos de
contestacdo ao regime (ARCAYA, 1999).
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O processo de conquista de consenso e as possibilidades de alterar as regras do
processo decisorio sdo pontos de divergéncia entre os dois casos. No Brasil, havia o dificil
desafio de se conquistar consenso em um ambiente onde multiplos atores participaram e em
que a alteracdo das regras do jogo era algo possivel. No autoritarismo chileno, consensos
foram forjados por atores “oficiais” que, por sua vez, dificilmente poderiam alterar regras
regimentais inerentes ao processo decisorio.

Como foi possivel observar, a tramitacdo do Artigo 45 da Constituicdo Federal
brasileira foi marcada pelo dissenso. A partir da analise das vota¢cGes nominais acerca da regra
para eleicdo de Deputados Federais, podemos observar que a representacdo proporcional

tornou-se uma op¢ao majoritaria apenas na ultima instancia do processo decisorio.

Subcomissdo do Sistema Comissao de Organizagdo
Eleitoral e do Partido Eleitoral, Partidaria e Comissao de Sistematizacdo Plendario
Politico Garantia das InstituicSes Distrital — 27 votos Distrital -142 votos

Distrital - 11 votos Distrital — 36 votos Proporcional — 61 votos Proporcional — 340 votos

Proporcional — 10 votos Proporcional — 23 votos

Figura 4. Tramite e Votagdes Nominais Referentes a Defini¢cdo Do Sistema Proporcional
Fonte: Autor.

No encaminhamento das propostas, durante os trabalhos da Subcomissédo do Sistema
Eleitoral e do Partido Politico e da Comissdo de Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia
das Instituicdes, o voto distrital misto foi vitorioso. Mesmo assim, em nenhuma das duas
instdncias o sistema distrital possuia unanimidade. Pelo contréario, por exemplo, na
Subcomisséo a vitdria do voto distrital foi um apertado 11 a 10. Diante de uma multiplicidade
de atores participantes do processo decisorio, 0 consenso pela representacdo proporcional s6
seria conquistado com imensos esfor¢os dos lideres partidarios e, de acordo com Simoni,
Silva e Souza (2009), a partir das barganhas que envolvia a decisdo sobre o sistema de
governo. Assim, € possivel observar que a conquista do consenso ndo foi uma tarefa facil.
Outra evidéncia a ser destacada é a substituicdo do regimento interno da ANC, que ocorreu

ap6s meses de trabalho. Como apontam Souza (2003) e Gomes (2006), a mudanca de
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regimento foi resultado do dissenso entre setores conservadores e representantes da Comisséo
de Sistematizacdo.

No caso chileno, o sistema binomial foi criado sob o manto do autoritarismo. 1sso
significa que as motivacdes oficialistas ndo sofriam oposicdo efetiva, pelo simples fato das
decisdes terem ocorrido em um ambiente pouquissimo permeavel a participacdo politica. Isso
pode ser verificado na convergéncia substancial dos discursos contidos nas Atas Oficiais. Os
conteddos dos argumentos sdo repetitivos, variando um pouco apenas nas alternativas que
pretendiam a solucdo dos problemas. Assim, num ambiente marcado pela restricdo, o
consenso entre os atores participantes das decisbes ndo era uma tarefa desafiadora como
ocorrera no Brasil. A Comissao de Estudos (ou Comissdo Ortuzar) era formada por um seleto
grupo de, em seus periodos mais plurais, onze membros; a Junta de Governo, por sua vez, era
integrada por doze membros; por fim, o Conselho de Estado que, apesar de ndo constar com
um namero fixo de integrantes, dificilmente passou de algumas dezenas de participantes.
Todos ligados a oficialidade ou a setores burocraticos submissos a ela. Como néo é dificil
imaginar, qualquer possibilidade de alteracdo regimental ou de estrutura deciséria era
praticamente nula. Portanto, em um regime pouquissimo plural e quase impermeavel as
oposicoes, o sistema binomial foi fruto de um consenso forjado pela impossibilidade do
dissenso.

Outro ponto de destaque em relacdo as diferencas conjunturais diz respeito a visdo dos
atores acerca da acdo do Estado. No caso brasileiro, boa parte dos atores via o Estado como o
principal promotor do bem-estar social e das transformacgdes necessarias a sociedade
brasileira. No Chile, a acdo do Estado, conduzida pelos tecnocratas oficialistas, deveria
manter a ordem e garantir o livre desenvolvimento dos individuos.

O modelo nacional-desenvolvimentista de Estado, que ha tempos vigorava no Brasil,
pressupunha um carater social e politico do processo decisério. Em muitos aspectos
perpetuador do clientelismo politico, era um modelo de atencdo direta do Estado frente as
demandas sociais. O impacto da tradicdo desenvolvimentista na interpretacdo dos
participantes da ANC se faz sensivel no momento da escolha das regras eleitorais. Havia uma
demanda de participacdo popular na recente democracia brasileira que deveria ser atendida.
Nesse sentido, a oposi¢édo as influéncias dos agentes econdémicos no processo eleitoral e a
preferéncia na adocdo de um sistema eleitoral inclusivo se fazia coerentes com as demandas
sociais.

De forma diferente, 0 modelo de Estado adotado pelos militares chilenos previa a

criagdo de condigdes para desenvolvimento individual dos seus cidaddos. Nesse sentido, as
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decisbes do governo deveriam ser orientadas por decisfes puramente (ou supostamente)
técnicas, garantindo aos entes privados a conducdo do bem-estar social. O Estado, nesse
modelo, deveria manter a ordem e reprimir a desordem. As manifestacdes de carater politico
eram enquadradas sob o prisma do “extremismo” e, por isso, deveriam ser evitadas para que o
Estado subsidiasse a acdo individual e a busca pelo pleno desenvolvimento das
potencialidades de cada um. Com efeito, a participagdo politica “auténtica”, como ¢é possivel
observar nos discursos dos tomadores de decisdo, era aquela que respeitasse o limite do que
era considerado moderado. O sistema binomial, nesse sentido, era uma resposta juridica as
orientagdes que o0 modelo de Estado neoliberal entronizava.

Finalmente, as situacbes econdmicas dos dois paises tornavam suas conjunturas
significativamente diferentes. No Brasil, uma aguda crise econdmica agravava o ambiente
conturbado verificado durante as sessdes da ANC entre 1987 e 1988. No Chile, entre 1985 e
1989, a relativa estabilidade econémica reforgava o carater excludente do processo decisorio.

Tabela 11. indices econdmicos - Brasil e Chile (1978-1990)

Brasil Chile
Ano PIB | Crescimento PIB | Crescimento
PIB per econémico PIB per | econdmico
capita % capita %

1978 548.342  4.678 0,81 53.914 5.011 6,08
1979 587.289  4.890 4,27 58.379 5.345 6,79
1980| 639.093  5.195 6,57 63.017 5.680 6,36
1981 611.007  4.850 -6,6 66.932 5.932 4,91
1982 614.538  4.763 -1,73 57.837 5.035 -12,36
1983 593.575  4.498 -5,59 56.216 4.810 -6,48
1984 625.438  4.643 2,95 59.525 5.011 2,46
1985( 675.090 4.914 5,65 60.697 5.030 2,34
1986 729.252  5.202 5,78 64.093 5.227 3,64
1987 753.685  5.270 1,56 68.311 5.480 4,68
1988 751910 5.155 -1,99 73.290 5.780 5,54
1989 776.547  5.224 1,38 81.062 6.283 8,09
1990 743.765  4.920 -4,82 84.038 6.401 1,64

Fonte: Autor, a partir de dados World Bank Open Data disponivel em:
https://data.worldbank.org. Acesso em: 11 de Julho de 2018.

A crise vivida pelo Brasil durante a década de 1980 marcou profundamente o processo
constituinte. Como aponta Bresser-Pereira (2003), o Brasil vivia uma grave crise fiscal
influenciada, sobretudo, pela precéria situacdo da divida publica. O crescimento econémico

negativo e a hiperinflagdo caracterizavam o periodo, sobretudo em 1988. Como foi apontado
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em capitulo anterior, a perda de apoio do governo frente ao Congresso condicionou medidas
populistas e o agravamento do fisiologismo politico por parte do Executivo, tornando ainda
mais severa a situacdo que néo era favoravel. Diante disso, as tensdes entre os atores politicos
tornaram-se mais profundas, fragilizando o processo de tomada de decisdes.

J& no caso chileno, a situacdo econémica a partir de meados da década de 1980 era
mais estavel se comparada a brasileira. Desde o ano de 1985, o Chile vivia uma sequéncia
histérica de crescimento econdmico que durou até o fim do regime autoritario, em 1989.
Vivendo um periodo de crescimento econdmico, os tomadores de decisdo envolvidos tanto no
processo constituinte quanto na definigdo das Leis Organicas Constitucionais que criariam o
sistema binomial, eram fortalecidos. Do ponto de vista econdmico, os atores politicos
chilenos viviam uma situacdo de relativa tranquilidade se comparada a situacdo econémica
vivida no Brasil.

Portanto, os diferentes fatores conjunturais vividos nos dois paises foram
significativamente impactantes no processo de definicdo das regras eleitorais no Brasil e
Chile. No recente regime democratico brasileiro, os conflitos e a narrativa nacional-
desenvolvimentista estiveram presentes, e, sobretudo, reforcados pela instabilidade econémica
verificada durante a segunda metade da década de 1980. A manutencdo de um sistema
eleitoral ja adotado nas constituicdes anteriores parece ter sido uma resposta coerente a esta
situacdo. No Chile, as instituicdes restritivas a participacdo e a oposic¢ao tornaram o dissenso
algo pouco provavel. Ademais, a situacdo econdmica relativamente estavel, vivida a partir de
1985, tornou-se um alicerce a legitimidade dos tomadores de decisdo que, assim, conseguiram

implementar o peculiar sistema eleitoral binomial.

3.2.2. Atores e discursos

De acordo com Negretto (2015), a partir de 1978, as reformas constitucionais
ocorridas na America Latina tém obedecido a um duplo movimento. O primeiro relaciona-se a
um desenvolvimento institucional prévio, de longo prazo, que deve ser analisado dentro de
uma perspectiva histérica. O segundo refere-se a fatores contingenciais. Neste caso, mais do
que as tradigdes institucionais, 0s interesses partidarios e de curto prazo teriam um grande
peso interpretativo. Diante destas duas possibilidades teoricas, Negretto (2013) propde um
modelo explicativo que transita por ambas. Isto €, para o autor, a selecdo das regras
constitucionais na América Latina obedece tanto as logicas historicas, e as suas estruturas
constitucionais precedentes, como as logicas politico-partidarias presentes nos momentos de

elaboracdo e reformulacdo das constituicdes. Em outras palavras, as escolhas dos desenhos
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institucionais obedeceriam tanto a objetivos sociais compartilhados e ao desejo de
estabilidade dos governos quanto aos desejos dos atores politicos envolvidos em obter
vantagens competitivas e poder de influéncia sobre o Estado. Nesse sentido, a compreensédo
de algumas diferencas entre os atores participantes e os discursos proferidos nos casos
brasileiro e chileno pode se mostrar reveladora. Assim, caracteristicas como a composi¢éo dos
atores envolvidos em cada processo e as principais narrativas que motivaram a selecdo dos
respectivos sistemas eleitorais marcam diferencas significativas que podem explicar, de

alguma forma, as opcdes pelo sistema proporcional brasileiro e pelo sistema binomial chileno.

Abaixo, segue um quadro resumo daquilo que sera tratado nessa secao.

Categorias Subcategoria

2.1 Conflito vs
Cooperacéo

Aspectos descritivos

Brasil

. Contexto
multipartidario e
institucional que
possibilita o
dissenso e
estimula a
fragmentacdo dos
arranjos politicos

Chile
. Contexto
autoritario e
restritivo que
estimula a
cooperacdo dos
opositores e
possibilita a
formacdo de
amplas coalizdes

Resultado

. Alto grau de dissenso causa
pulverizacéo de arranjos
partidarios no caso brasileiro;
necessidade de consenso e
COesdo causa cooperacao e
formac&o de amplas e solidas
coalizBes politicas no caso
chileno

2.2 Pluralismo

2. Atores e yioialismo

discursos

. Heterogeneidade
dos atores
politicos e
estimulo ao
surgimento de
veto players

. Homogeneidade
dos atores
politicos e pouca
possibilidade de
interferéncia de
atores externos ao
governo

. Fragmentacdo dos atores
politicos condiciona rearranjo
entre partidos e surgimento de
coalizOes de veto, como 0
""centrdo”, no caso brasileiro;
coesdo oficialista condiciona
acdo cooperativa para
proposi¢oes legislativas

2.3 Risco do
poder
econdmico vs
Risco da
politizagéo
radical

. Poder
econémico como
ameaca virtual a
soberania
nacional,
entendida como
participacéo
ampla em
eleigdes livres

. Politizacdo dos
atores e

extremismos como

ameagas virtuais a
soberania
nacional,
entendida como
dominio protegido
da iniciativa
privada

. Posicéo consensual dos
tomadores de deciséo sobre as
influéncias negativas do poder
econdmico no processo eleitoral
no caso brasileiro; posic¢ao
consensual dos tomadores de
decisdo sobre as influéncias
negativas dos partidarismos e
extremismos politicos na
democracia no caso chileno

Quadro 8. Diferencas entre os Atores e Discursos entre os casos de Brasil e Chile

Fonte: Autor.

Em relacdo aos atores envolvidos, o grau de cooperacdo entre 0s agentes participantes

dos processos legislativos de Brasil e Chile evidencia uma divergéncia basica. No caso

brasileiro, o alto grau de dissenso reforcou uma tendéncia de pulverizacdo de arranjos
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partidarios participantes da Assembleia Nacional Constituinte. No caso chileno, a necessidade
de consenso e coesdo condicionou a cooperacdo e formacdo de amplas e sélidas coalizGes.

Vivenciando um regime democratico recente, 0 processo constituinte brasileiro contou
com uma multiplicidade de partidos politicos, a despeito de uma franca maioria de
parlamentares provenientes do PMDB e PFL. No total, eram doze partidos politicos
originados durante o processo de liberalizacdo do regime autoritario. De acordo com Souza
(2001), foi um processo caracterizado pelo alto grau de heterogeneidade dos atores
envolvidos, ndo sO pela multiplicidade partidaria, mas também pelas diversas origens
regionais dos parlamentares, tipica de um sistema federalista. Com efeito, o contexto
multipartidario e institucional brasileiro condicionou o dissenso e estimulou ainda mais a
fragmentacdo dos arranjos politicos presentes na ANC. Resultados 6bvios disso, como ja
foram tratados, foram a dissidéncia de membros do PMDB e a consequente formacdo de um
novo partido - o PSDB, a formacdo do bloco suprapartidario do PMDB e a substituicdo do
regimento interno da ANC em 1988.

Diferentemente, o regime autocratico vivido no Chile da década de 1980 condicionou
a formacdo de pactos cooperativos entre 0s atores de oposi¢do ao regime. Como vimos em
Valenzuela (1997) e Arcaya (1999), as restricdes estabelecidas pelo regime autoritario abriu
possibilidade para o surgimento da Alianca Democrética e, posteriormente, da Concertacion
de partidos por La Democracia. Nesse sentido, o contexto autoritéario e restritivo estimulou a
cooperacdo dos opositores e possibilitou a formacdo de amplas coalizdes, que se perpetuariam
no regime pos-autoritario. Assim, mesmo havendo diferencas entre 0s posicionamentos dos
atores participantes da coalizo opositora, como era 0 caso mais evidente da RN, a situacao
contingencial vivida pelos partidos, a época, tornou a cooperagédo necessaria. Como resultado,
apesar de ndo ter conseguido a alteragdo do sistema eleitoral binomial, o processo de
cooperacdo entre os atores envolvidos condicionou o surgimento de arranjos partidarios
relativamente sélidos que atuariam na competicdo democréatica chilena durante os anos de
1990 e 2000.

Com efeito, a fragmentacdo dos atores politicos brasileiros condicionou um rearranjo
entre os partidos envolvidos na ANC e o surgimento de uma coalizdo de veto, o "centrdo",
enquanto a coesao oficialista chilena condicionou a acdo cooperativa para proposicdes
legislativas. No caso brasileiro, como observam Souza (2003) e Gomes (2006), os conflitos
ocorridos no processo legislativo da constituinte potencializaram a formacéo de veto players,
sobretudo apds a alteracdo do regimento interno, com o dispositivo do Destaque de Votacao

em Separado (DVS). Com esse mecanismo, as proposi¢cdes formuladas nas Comissdes e



145

SubcomissOes necessitariam de maioria absoluta (252 votos) para serem aprovadas no
plenario, o que tornava a conquista do consenso uma tarefa ardua e demorada. No caso
chileno, a homogeneidade dos atores politicos legisladores e a pouca possibilidade de
interferéncia de atores externos ao governo tornavam a acao efetiva das oposi¢cdes quase nula
no processo legislativo. Evidenciando isso, constatamos que, a despeito dos movimentos de
oposicdo ao sistema eleitoral consagrado pelas Leis Organicas Constitucionais 18.700 e
18.799, alteracbes ao sistema binomial sequer entraram nas reformas constitucionais
propostas em 1989.

Por fim, as narrativas presentes nas sustentac6es dos legisladores nos casos brasileiro e
chileno foram significativamente diferentes, sobretudo no que diz respeito as interpretaces
distintas sobre o conceito de “soberania nacional”. No Brasil, havia uma posicdo consensual
dos tomadores de decisdo sobre as influéncias negativas do poder econémico no processo
eleitoral. No Chile, havia uma posicdo consensual sobre as influéncias negativas dos
partidarismos e extremismos politicos na democracia.

Como jéa foi abordado, o0 modelo nacional-desenvolvimentista de relacdo entre Estado
e sociedade impactou de forma sensivel os formuladores do sistema eleitoral brasileiro. De
forma geral, percebe-se que o conceito de “soberania nacional” embutido nos discursos dos
parlamentares brasileiros era caracterizado pela oposi¢do a presenca do poder econémico no
processo de tomada de decisdes. Nessa visdo, o0 poder popular é exaltado por meio da énfase
gue os atores atribuiam a necessidade de eleicGes livres dos tomadores de decisdo que, eleitos,
conduziriam as demandas sociais a partir de acdes diretas do Estado brasileiro. Nesse sentido,
como pode ser observado nas escolhas das palavras e na recorréncia de argumentos que
destacavam o pluralismo e a necessidade de se evitar a acdo de atores privados na vida
publica do pais, € possivel verificar que o conceito de ‘“‘soberania nacional” presente na
constituinte brasileira, ao menos nos discursos dos parlamentares, era caracterizado pela
capacidade de atuacdo do Estado frente aos problemas sociais a serem enfrentados, a partir de
uma representacdo plural dos partidos politicos na qual agentes econdmicos nao deveriam
interferir.

No Chile, o modelo de Estado neoliberal adotado pelo regime autoritario influenciou
as posicdes no seleto grupo de legisladores. Nesse caso, o conceito de “soberania nacional”
provinha de um escopo doutrinario que sustentava a subordinacdo do Estado ao corpo social
chileno. Nessa perspectiva, o objetivo principal do Estado seria a protecdo da propriedade
privada e a garantia do desenvolvimento autbnomo dos individuos na busca da plenitude de

suas potencialidades. Assim, o Estado era visto como um subsidio ao desenvolvimento dos



146

individuos agrupados em organizagfes intermediarias (lgreja, familia, empresas, por
exemplo) hierarquicamente configuradas. Nesse sentido, as sustentacbes dos atores
privilegiam a conquista de uma “auténtica participacao social”, por meio da despolitizagao
das acdes do Estado. Nesse contexto, os partidos politicos sao vistos com desconfianca, como
é possivel verificar, sobretudo, nas sustentacfes que afirmam ser necesséria a possibilidade de
candidatos independentes na competigéo eleitoral. A narrativa oficialista, consubstanciada no
sistema eleitoral, buscava reduzir a margem dos debates ideoldgicos e proteger o dominio da
iniciativa privada na atencdo as demandas sociais.

Portanto, a multiplicidade de atores envolvidos no caso brasileiro e os conflitos entre
eles tornaram a definicdlo da nova institucionalidade democratica um processo
significativamente truncado. Nesse contexto, a constituinte brasileira torna ainda mais
fragmentado um sistema de partidos que ja era marcado pela pluralidade. Com efeito, a
narrativa nacional-desenvolvimentista reforca a opcao por instituicdes eleitorais inclusivas,
uma vez que, nessa perspectiva, as demandas sociais deveriam ser atendidas pela pluralidade
da sociedade brasileira representada no Estado, e ndo pelas ac6es privadas dos individuos. No
Chile, a restricdo condicionou a cooperacdo dos atores, sejam eles oficialistas ou
oposicionistas. De um lado, a cooperacdo do oficialismo deu origem ao sistema binomial,
numa tentativa de conter os setores extremistas da politica chilena, de outro, a unido dos
oposicionistas garantiriam a formacéo de uma coalizao que, nos anos posteriores, conduziriam

a competicao eleitoral apos o autoritarismo.

3.2.3. As divergéncias dos sistemas eleitorais

De acordo com Negretto (2015), as reformas constitucionais na Ameérica Latina
apresentam uma tendéncia a criacdo de regras que propiciam maior inclusdo dos atores
politicos nas arenas decisorias. Para Colomer (2004), dentro de um equilibrio organizativo
institucional, os atores politicos elegem regras eleitorais que, por sua vez, reforcam e
cristalizam o sistema partidario prévio. Assim, partindo do pressuposto de que os atores
politicos buscam ganhar eleigbes e de que estdo pouco propensos a riscos, haveria uma
tendéncia de sistemas multipartidarios elegerem regras eleitorais proporcionais enquanto que,
por outro lado, contextos com menor pluralidade politica tendem a selecionar regras
majoritarias para eleicdes. Ademais, contextos onde hd pouca pluralidade, as assembleias
pequenas e a abaixa magnitude dos distritos eleitorais seriam preferidas, enquanto contextos
com muitos partidos tenderiam a eleger assembleias numerosas e alta magnitude dos distritos

eleitorais. Ao comparar os casos chileno e brasileiro, verificamos que os diferentes contextos
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politicos e institucionais presentes a época da formulacdo das regras eleitorais condicionaram
a criacdo de sistemas eleitorais significativamente divergentes. Como resultado, as legislacoes
eleitorais de ambos os casos produziram conseqiiéncias distintas em relacdo a formacéo de
coligacOes eleitorais, a estabilidade das coalizdes de governo e a pluralidade representativa no
Legislativo no regime pos-autoritario. Nesse sentido, o quadro abaixo sintetiza algumas

dessas diferengas e suas consequiéncias para o jogo politico.

Aspectos descritivos

tegori tegori : - Result
Categorias Subcategoria Brasil Chile esultado
. Possibilidade de L_|m|taga}o e . -
lancar listas dois candidatos . Processo eleitoral brasileiro
. 163 por lista condiciona surgimento de
3.1 Listas multiplas - . R
. L . desestimula coligagOes eleitorais frageis e
plurinomiais incentiva o i
. . possibilidades de pouco duradouras; processo
vs Listas candidatos . ' . X
; - L candidatos eleitoral chileno estimula
binomiais minoritarios na P ; L
- minoritarios na  surgimento de coligacdes coesas e
competicao -
. competicao duradouras
eleitoral .
eleitoral
. Amplas

3. Regras 3.2 Quociente

possibilidades de
se conquistar uma
vaga em disputa

. Dificuldade em
conquistar as
duas vagas em

. Processo eleitoral brasileiro
incentiva a criagdo de maiorias

LI eleitoral vs o disputa legislativas volateis; processo
eleitorais . condicionam . . . ) x

Necessidade representacio condiciona sobre eleitoral chileno induz a formagéo
de dobrar Iﬁral de ¢ representacdo da de maiorias parlamentares, apesar

P segunda lista de ndo serem amplas

diferentes .

.. mais votada

segmentos sociais

. Elevado nimero . NUmero restrito . A alta magnitude dos distritos
3.3 Alta de vagas de vagas por brasileiros incentiva representacao
magnitude disponiveis por distrito (2) plural de diferentes segmentos
distrital vs distrito (8-70) aumenta sociais; a baixa magnitude dos
Baixa diminui barreiras  barreiras para distritos eleitorais chilenos
magnitude ao surgimento de  surgimento de incentiva a formacao de apenas
distrital partidos partidos dois blocos partidarios

minoritarios minoritarios competitivos

Quadro 9. Diferencas dos Sistemas Eleitorais entre os casos de Brasil e Chile

Fonte: Autor.

Uma diferenca notoria diz respeito ao nimero de candidaturas que as legislagdes

permitem contabilizar em relacdo as listas eleitorais. O processo eleitoral brasileiro

condiciona surgimento de coligagdes eleitorais frageis e pouco duradouras. Por outro lado, o

processo eleitoral chileno estimula surgimento de coalizdes coesas e duradouras.

O atual sistema eleitoral brasileiro para selecdo de Deputados Federais determina que

partidos ou coligacOes partidarias possam apresentar listas preferenciais plurinominais. Nesse

sistema, a permissdo de lancar listas mdltiplas incentiva possibilidades de candidatos
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minoritarios na competicdo eleitoral. De forma sistematica, isso ocorre pelo fato de que
candidatos com poucos votos que pertencem a mesma legenda ou coligacdo de candidatos
com grande potencial eleitoral sdo eleitos por participarem, de forma conjunta, da mesma lista
eleitoral. A existéncia muitas vezes de listas com dezenas de nomes potencializa este
fendmeno. As elei¢des de 2014 para Deputados Federais em Sao Paulo podem evidenciar esta
tendéncia. Isso porque candidatos como Tiririca (PR) e Celso Russomano (PRB), que
receberam cada um montante superior a um milhdo de votos, elegeram consigo mais seis
Deputados, que contavam com menos de 15% dos votos necessarios para se atingir o
quociente eleitoral. Nesse caso, o pragmatismo eleitoral de partidos politicos com menor
representatividade muitas vezes da origem a coligac@es partidarias oportunistas que, ao longo
do tempo, tendem a se desfazer.

Ja no Chile, o sistema eleitoral binomial prevé que os partidos ou coligacdes eleitorais
possam apresentar listas eleitorais com apenas dois nomes. Nesse contexto, a limitagdo de
dois candidatos por lista desestimula a presenca de candidatos minoritarios na competicdo
eleitoral. Como € ldgico, este dispositivo condiciona a candidatura apenas de atores com alto
potencial eleitoral, uma vez que o lancamento de candidaturas fracas eleitoralmente pode
significar uma provavel derrota. Como ja foi salientado, isso ndo significa, necessariamente, a
eliminacdo definitiva de candidatos menos populares dos processos eleitorais, pois uma série
de acordos informais entre partidos coligados podem determinar uma complexa rede de
negociacdes para a definicdo dos candidatos em cada um dos sessenta distritos eleitorais
estipulados por lei. Entretanto, diante dessas negocia¢oes, coligacGes eleitorais relativamente
solidas sdo formadas e, ao longo do tempo, se perpetuam em diferentes disputas.

Outra diferenca impactante refere-se a forma como € calculado o umbral de votos
necessario para a eleicdo de um candidato. O sistema de quociente eleitoral brasileiro
incentiva a criacdo de maiorias legislativas volateis enquanto o sistema de dobragem chileno
induz a formacao de maiorias parlamentares solidas, apesar de dificilmente serem amplas.

No caso brasileiro, as amplas possibilidades de se conquistar uma vaga em disputa
condicionam a representacdo plural de diferentes segmentos sociais. 1sso ocorre, como
mencionado acima, como decorréncia da férmula de conversdo de votos em cargos,
determinada pelos quocientes eleitoral e partidario. A atuacdo dos “puxadores de votos”,
como os supracitados Celso Russomano (PRB) e Tiririca (PR), abrem possibilidades para que
candidatos que representam grupos minoritarios se elegerem de forma pragmatica (ou
oportunista). Para dar um exemplo, apenas 36 Deputados Federais conquistaram votos que

atingiriam o umbral determinado pelo quociente eleitoral em 2014. Isso significa que 467
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integrantes da Camara dos Deputados, sozinhos, ndo se elegeriam. Esta pulverizacdo da
representacdo politica, com efeito, dificulta a formacdo de maiorias parlamentares solidas,
uma vez que, apos a eleicdo, nem sempre as coligacGes eleitorais se consubstanciam em
coalizdes de governo.

No Chile, a dificuldade em conquistar as duas vagas em disputa em cada distrito
influencia a sobre representacdo da segunda lista mais votada. Como foi mostrado em secéo
anterior, dificilmente um partido ou coligagcdo consegue atingir o dobro dos votos da segunda
lista mais votada. Com isso, o sistema eleitoral binomial induz a formacéo de dois grandes
blocos partidarios que, na maioria das vezes, se tornam coalizdes de governo, dados os pactos
e recompensas determinados pela estrutura institucional chilena. No entanto, ao condicionar a
uma sobre representacdo da segunda lista mais votada, é improvavel que os parlamentares que
compdem a coalizdo mais votada atinjam amplas maiorias. Nesse sentido, a aprovacao de leis
que demandam maiorias qualificadas (3/5 ou 4/7) se torna dificil, uma vez que devem contar
com 0 apoio da oposicao.

Por fim, a diferenca na configuracdo da magnitude dos distritos eleitorais entre Brasil
e Chile. A alta magnitude dos distritos brasileiros incentiva representacdo plural de diferentes
segmentos sociais; a baixa magnitude dos distritos eleitorais chilenos incentiva a formacéao de
apenas dois blocos partidarios competitivos.

No caso brasileiro, o elevado numero de vagas disponiveis por distrito (8-70) diminui
barreiras ao surgimento de partidos minoritarios. Nesse sentido, a elevada probabilidade de
um candidato conquistar uma das numerosas vagas em cada distrito eleitoral abre a
possibilidade de competitividade eleitoral a partidos que representam segmentos minoritarios
da sociedade. Assim, se, por um lado, o sistema proporcional de alta magnitude distrital
adotado no Brasil acarreta desafios a formacdo de governos estaveis, por outro, abre amplas
possibilidades para a representacdo plural da sociedade.

De forma oposta, no Chile, o numero restrito de vagas por distrito (2) aumenta
barreiras para surgimento de partidos minoritarios. Dessa forma, a dificil tarefa de conquistar
ao menos uma das duas vagas em disputa em um distrito eleitoral dificulta a competitividade
eleitoral de pequenos partidos, sobretudo se ndo celebrarem pactos ou participarem de
coligacOes eleitorais. Portanto, se, sob um angulo, o sistema eleitoral chileno contribui para a
formacdo de coalizbes de governo solidas, sob outro angulo, proporciona poucas
possibilidades para a representacdo da pluralidade e de segmentos sociais minoritarios.

Concluindo, ¢é possivel observar que ambos 0s paises adotam regras que, de alguma

maneira, podem ser classificadas como inclusivas, confirmando a tendéncia latino-americana
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verificada por Negretto (2015). Nesse sentido, nenhum dos dois sistemas pode ser classificado
como majoritario. No entanto, o sistema eleitoral brasileiro é significativamente mais
inclusivo do que o sistema chileno. Dessa forma, as premissas de Colomer (2004) séo, em
alguma medida, confirmadas. O contexto politico brasileiro, marcado pela multiplicidade
partidaria, produziu regras mais inclusivas do que o contexto pouco plural vivido pelo Chile
na década de 1980. Portanto, enquanto a regra proporcional brasileira adotou, por exemplo,
altissimas magnitudes distritais, o sistema chileno adotou a mais baixa magnitude distrital
possivel, isto é, igual a dois. Assim, se a maior preocupacao dos legisladores brasileiros foi a
de liberar o méximo possivel as oportunidades para a representacdo plural de setores
minoritarios, no Chile, a preocupacdo foi a de moderar o sistema partidario, de maneira a
tornar o pais mais governavel. Para finalizar, propomos uma verificacdo dessas conclusfes a
partir de dados que se referem as caracteristicas do regime democréatico de ambos os paises,

no periodo imediatamente apGs suas respectivas transicoes.

3.3. Democracia no Brasil e no Chile: possiveis explicaces a partir da perspectiva
comparada
Ndo h& nenhuma novidade em afirmar que as regras eleitorais podem produzir
impactos significativos na configuracdo dos sistemas partidarios e nas caracteristicas da
democracia (DUVERGER, 1987; SARTORI, 1986; LIJPHART, 1994; TAAGEPERA &
SHUGART, 1989; NICOLAU, 1995; KINZO, 2006; SIAVELIS, 1997). No entanto, como
tem sido evidenciado, as regras eleitorais, os arranjos entre os atores politicos e inUmeras
outras instituicdes das quais a democracia depende sdo fruto de condicdes histdricas de longo
prazo e curto prazo. Como foi demonstrado, os casos de Brasil e Chile podem ser reveladores
sobre como 0s processos de transicdo democratica podem produzir resultados distintos,
dependendo da estrutura institucional e das relagOes entre os atores. Mas como verificar estes
impactos? Quais as caracteristicas das democracias brasileira e chilena que podem mostrar
alguns desses resultados? Quais as possiveis explicacOes, a partir dos processos constituintes
de ambos os casos, para algumas diferencas entre as democracias chilena e brasileira?
Considerando os limites e o escopo do presente estudo, esta se¢do buscard algumas respostas
para estas perguntas.
Para respondé-las, sera necessario, primeiro, delimitar algumas tendéncias gerais
acerca das reformas constitucionais e eleitorais ocorridas na América Latina contemporanea.
Apos isso, se faz importante revisitar o conceito de institucionalizacdo dos sistemas

partidarios proposto por Mainwaring e Torcal (2005). Enfim, serdo tratados alguns aspectos
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da democracia chilena e brasileira, tais como a volatilidade eleitoral, os vinculos dos eleitores
com os partidos politicos, o numero efetivo de partidos politicos e alguns apontamentos
acerca dos padrGes de competicdo eleitoral. Nesse sentido, algumas explicacdes serdo
esbocadas a luz dos casos investigados nas se¢fes anteriores.

Para Gabriel Negretto (2009 e 2010), as reformas constitucionais e eleitorais ocorridas
na Ameérica Latina durante as Ultimas décadas apresentam uma tendéncia paradoxal. De forma
geral, observa-se uma orientacdo dos tomadores de decisdo em ampliar as regras que
proporcionam maior participacdo e inclusividade dos diferentes segmentos sociais no
processo decisorio, de modo a reforcar tendéncias multipartidarias. Isso pode ser evidenciado
ao observarmos a adogéo de sistemas de representacdo proporcional e sistemas de votacdo em
dois turnos. No entanto, também é verificada uma tendéncia de selecdo de regras que
possibilitam o personalismo das candidaturas e o fortalecimento dos poderes presidenciais.
Nesse sentido, as listas partidarias abertas e mecanismos que garantem exclusividade
presidencial na proposicao legislativa tém sido preferéncias dos tomadores de deciséo. Assim,
se as transformacfes buscam permitir maior permissividade e compartilhamento de poder,
também reforcam a concentracdo de poderes no Executivo e a personificacdo das decisdes
politicas. E as mudangas constitucionais ndo sdo poucas. Durante a curta histdria dos paises
latino-americanos, 192 constituices foram elaboradas. Se a estabilidade politica for
considerada um critério para a consolidacdo das democracias, as mudancas frequentes podem
ser um risco. Com efeito, em um contexto como esse, a institucionalizacdo da democracia
pode ser um desafio.

Nessa perspectiva, as formas como os atores politicos interagem, sobretudo sob a
mediacdo das organizacOGes partidarias, revelam aspectos fundamentais das condicgdes
democraticas de diferentes paises. Nas democracias onde os partidos politicos sdo pouco
institucionalizados, as incertezas sdo grandes (MAINWARING & TORCAL, 2005). As
transferéncias de votos entre um partido e outro sdo potencializadas, muitas vezes
independentemente das orientacOes ideologicas e programaticas. Mais que isso, a fraca
institucionalizacdo partidaria prejudica o processo de accountability eleitoral, uma vez que
aos eleitores poucos elementos efetivos de informacdo sdo proporcionados. A escolha
eleitoral, nessa via, torna-se mais emocional e menos racional. Como afirmam Mainwaring e
Torcal (2005, p. 276): “Se a historia da democracia moderna esta alicer¢ada sobre os partidos
politicos, entdo podemos esperar que a democracia apresente algumas deficiéncias onde os
partidos sdo mecanismos menos estaveis de representacdo, accountability e estruturacdo do

que foram nas democracias industriais avangadas”. Diante dessas premissas, surge uma



152

questdo essencial. Como verificar a efetividade dos partidos politicos enquanto mecanismos
de representacao?

Buscando responder a questdo, Mainwaring e Torcal (2005) identificam duas
caracteristicas que podem indicar o estado de institucionalizacdo de um sistema partidario.
Trata-se da volatilidade eleitoral e dos vinculos entre eleitores e partidos. A volatilidade
eleitoral mede a oscilacdo das preferéncias eleitorais agregadas em ao menos dois conjuntos
de eleicdes consecutivas. Ela permite verificar, ainda que parcialmente, até que ponto 0 apoio
a um partido se mantém estavel. Os vinculos entre eleitores e partidos, apesar de ser uma
medida relativamente subjetiva, pode revelar o enraizamento do sistema partidario na
sociedade. Eles podem esclarecer ndo s6 sobre a confianca dos eleitores nas instituicGes
partidarias, mas também mostram, ainda que com alguma imprecisdo, em que medida os
partidos sdo a base da escolha eleitoral dos cidadaos.

Ao compararmos a volatilidade eleitoral média de Brasil e Chile entre si, e com a
verificada em outras democracias mundiais, podemos perceber, de forma bastante sistemaética,
a situacdo na qual os casos estudados se encontram. Na tabela abaixo, foram selecionados os

dados referentes ao periodo imediatamente pos-autoritario dos paises estudados.

Tabela 12. Volatilidade Eleitoral Média, Camara Baixa (1979-2003)

Pais Volatilidade eleitoral % Eleic¢des incluidas
india 25,0 1983-2001
Argentina 24.9 1980-1999
Brasil 24,1 1986-2002
México 22,7 1988-2000
Coldmbia 22,1 1978-2001
Chile 17,5 1989-2000
Holanda 16,6 1981-2003
Espanha 16,5 1979-2000
Portugal 14,1 1979-2002
Suécia 13,5 1979-2002
Suica 9,4 1973-2003
Alemanha 8,7 1980-2002
Reino Unido 8,2 1979-2001

Fonte: Mainwaring e Torcal, 2005

A primeira observacdo possivel é que a volatilidade eleitoral brasileira e chilena s&o

significativamente maiores do que a dos paises com democracias consideradas consolidadas,
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como a do Reino Unido, Alemanha ou Suica. Ademais, a volatilidade brasileira aproxima-se
mais daquelas observadas em Coldmbia, México, Argentina e India, enquanto o indice
chileno o aproxima mais de democracias consolidadas, como Suécia, Portugal e Holanda. Se
compararmos os numeros de Brasil e Chile, veremos que a volatilidade chilena é 6,6% mais
baixa que a verificada no Brasil. Dessa forma, é possivel concluir que, primeiro, ambos os
casos estudados estéo relativamente distantes dos patamares observados nas democracias mais
solidas, e, segundo, que o caso chileno mostra uma situacdo mais favoravel, se tomarmos
como referéncia o conceito de institucionalizacdo dos sistemas partidarios proposto por
Mainwaring e Torcal (2005).

E possivel identificar a0 menos duas explicagbes para esse fendmeno. A primeira
refere-se a fatores institucionais. O sistema binomial chileno, ao induzir a formacéo de dois
blocos partidarios, torna a lista de op¢des aos eleitores relativamente menores do que o que se
observa no Brasil, com o sistema proporcional plurinominal. Se as op¢6es sdo mais restritas, a
volatilidade tende a ser menor. No entanto, ao atentar aos fatores historicos, como vimos em
Scully (1992), o sistema partidario chileno tem sido estavel ao longo do tempo. Nesse sentido,
¢ como se 0 regime autoritario, ao banir os partidos da vida politica, tivesse criado uma
espécie de congelamento do sistema partidario. Diferentemente, as sucessivas rupturas
ocorridas no sistema de partidos brasileiro ao longo do tempo pode ser um dos fatores
explicativos a alta volatilidade eleitoral verificada no pais.

Em relacdo aos vinculos entre eleitores e partidos politicos, comparacédo de resultados
de surveys, publicados por Nicolau (2006) e Luna e Altman (2006), aplicados junto a eleitores
brasileiros e chilenos, pode nos esclarecer sobre alguns aspectos. Abaixo, segue dados
referentes a explicagéo dos entrevistados acerca do motivo da escolha do candidato.

Tabela 13. Explicacdo dos Eleitores sobre o Motivo da Escolha de Candidato (Dados de
2006).

Razoes
Pais isti i i
Caracteristicado o, cteristica do partido  Outra
candidato
Brasil* 89,8 6,4 38
Chile 90,9 88 03

Fontes: Adaptado de Nicolau, 2006 e Luna & Altman, 2011
Nota: * Foram excluidos os que "ndo souberam responder”, que somaram 4,5%

A despeito das limitacbes metodoldgicas, uma vez que os dados referem-se a
questionarios aplicados em dois surveys diferentes, podemos chegar a alguns apontamentos. O

primeiro e mais 6bvio é que os eleitores de ambos 0s paises consideram as caracteristicas do
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candidato o fator decisivo para a escolha eleitoral. Dois elementos podem explicar essa
semelhanca. O fato de ambos os sistemas eleitorais para selecdo de deputados serem de lista
aberta é um elemento, mas também é uma influéncia a tradicéo presidencialista, muito comum
na Ameérica Latina. Assim, ha uma explicacdo institucional, que aponta para o fato dos
eleitores poderem influenciar na lista de candidatos das legendas, e outra que se relaciona a
uma tradicdo de escolha de sistema de governo. O segundo apontamento é que os partidos
influenciam menos a escolha dos eleitores brasileiros do que dos chilenos. Como mostra
Kinzo (1988 e 1993), ao longo do tempo, os partidos brasileiros foram pouco efetivos na
mediacdo sociedade-Estado, enquanto, no Chile, a situacdo é oposta. Como vimos em Scully
(1992), os partidos chilenos foram progressivamente estabelecendo vinculados a amplos
setores sociais. Os dados abaixo reforcam este argumento, com um resultado de surveys

aplicados no Brasil e no Chile pelo instituto Latinobarémetro:

Tabela 14. Simpatia dos Eleitores pelos Partidos Politicos Brasileiros e Chilenos (dados
de 2016).

. . Pais

Simpatia Total Brasil Chile
Muita 0,90% 0,60% 1,30%
Alguma 7,70% 4,70% 10,80%
Pouca 28,70% 28,20% 29,20%
Nenhuma 61,00% 65,40% 56,60%
N&o Responde 0,70% 0,20% 1,10%
Né&o sabe 1,00% 1,00% 0,90%
(N) 2.404 1.204 1.200

Fonte: Latinobar6émetro, disponivel em: http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp. Acesso em: 1
de Julho de 2018.

Claramente verificamos que os partidos politicos ndo gozam de grandes simpatias
pelos eleitores brasileiros e chilenos. No entanto, como mostra Manin (1997), esse ndo é um
fendmeno peculiar aos paises latinos, uma vez que a desconfianga em relacdo aos partidos é
um fenémeno global. Entretanto, considerando os cidaddos que tém alguma ou muita simpatia
junto aos partidos politicos, verificamos que o eleitor chileno confia aproximadamente duas
vezes mais que o cidaddo brasileiro. Novamente, esse dado reforca o destacado papel dos
partidos chilenos, se comparado ao caso brasileiro. Indica, implicitamente, a estabilidade
gozada pelo sistema de partidos, se comparado ao brasileiro. Os dados mostrados abaixo

sobre o numero efetivo de partidos reforgam isso.


http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp
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Tabela 15. Numero efetivo de partidos (NEP) - quatro elei¢cbes apds democratizacao
(cAmara baixa)

Pais | NEP | Anode | yep | Anode |- | Anode |- | Anode
referéncia referéncia referéncia referéncia

Brasil 9 1990 8,2 1994 7,2 1998 8,5 2002

Chile 3,9 1989 3,7 1993 3,9 1997 3,7 2001

Fonte: Kinzo, 2004 e Cabezas e Navia, 2005.

Nas quatro elei¢cBes posteriores a democratiza¢do, o sistema partidario brasileiro foi
significativamente mais numeroso do que o chileno. Entre as elei¢bes para a Camara dos
Deputados de 1990 e 2002, a variacdo do numero efetivo de partidos foi entre 7,2 e 9,
enquanto o nimero de partidos chilenos varia, de uma forma notadamente estavel, entre 3,7 e
3,9. Isso significa que, aproximadamente, o nimero de partidos efetivos no Brasil é entre 2 e
3 vezes 0 nimero de partidos chilenos. Se retomarmos o que foi investigado sobre o processo
de transicdo ocorrido no Chile e Brasil, é possivel apontar que a cooperacado verificada entre
as oposicdes chilenas, a formacdo dos pactos, e os conflitos presentes na Assembleia
Constituinte brasileira, foram fatores causais, apesar de ndo determinantes, dessas diferentes
situacbes. Ademais, as peculiaridades das duas regras eleitorais adotadas nos dois paises nao
podem ser descartadas como explicacdes viaveis. O sistema eleitoral brasileiro € notoriamente
mais permissivo que o chileno.

Diante das diferentes situacdes esbocadas até agora em relacdo a volatilidade eleitoral,
ao enraizamento e a fragmentacdo partidaria, a competicdo e as aliancas eleitorais mostram
padrdes distintos no Brasil e Chile. Sobre isso, a figura abaixo representa a evolucdo das

coligacdes partidarias para disputa da presidéncia no Brasil.
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Figura 5. Evolucdo das coligacBes partidarias no Brasil — elei¢cBes presidenciais (1989-

2010)
Fonte: Banco de Dados Eleitorais do CEBRAP/CEM.

Ao longo de vinte e um anos, as coligagdes brasileiras foram feitas e desfeitas. O padréo de
competicdo verificado no Brasil, tomando como evidéncia apenas as elei¢cdes presidenciais,
apresenta um padrdo que, apesar de ndo inexistente, é bastante complexo. Para Melo e
Cémara (2012), até as eleicOes de 1994, a competicdo eleitoral brasileira é caracterizado pela
“fluidez e quase auséncia de caracteristicas sistémicas” (p. 101). Dessa eleicdo em diante, é
possivel identificar trés grandes blocos partidarios que competem entre si. Um bloco é
progressista e encabecado pelo PT; o segundo, de centro-direita, é liderado pelo PSDB; e 0
terceiro, o “bloco governista”, ¢ composto PMDB, PTB, PP (ou PPB) e alguns outros,
dependendo do periodo. O padrdo chileno de competicdo e formacdo de aliangas eleitorais é

distinto, como observamos na figura abaixo.



157

Centro-lzquierda Centro-Derecha
1989 1389
Coalicién Concertacion Demaocracia y Progreso
e A gl e
Sub-pacto PDC* P5-PPD RN 1] e ]
v v v v
PR, 5D PAC . P P N 1 o] ND
1993 1993
Coalicion Concertacidn Unidn por el Progresc
e o vy
Sub-pacto PDC P5-PPD RN ucc (1] a]]
v v v v
PRS0, PALC, IND PDH. IND [, ¥] PN, PDS, IND
159497 1987
Coalicion Concertacion Unidn por Chile
& & & &
Sub-pacto PDC PS-PPD RN uni
v v v v
RSD, IND w0 IND FDS. IND
2001 2001
Coalicidn Concertaciin Alianza por Chile
o A o A
Sub-pacto POC P5-PPD RN (1]a]]
v v v v
IND PRED, IHO 1.1 PDS IND

Figura 6. Evolucéo das coligacdes partidarias no Chile — elei¢Ges presidenciais (1989-

2001)
Fonte: Siavelis, 2004.

O padréo de aliancas eleitorais chileno, comparado ao brasileiro, € notoriamente mais
estavel e previsivel. Organizado na disputa entre uma coalizdo de centro-esquerda e uma de
centro-direita, as aliangas permaneceram pouco alteradas durante o periodo de 1989 a 2001. A
competicdo opbe dois blocos: de um lado, a Concertacion, contando com trés partidos
principais, o0 PDC, PS e PPD, e de outro, a coalizdo formada pela RN e UDI. E notdrio que as
variagOes observaveis ndo ocorrem nos pactos formais, mas nas aliangas informais, ou seja,
nos sub-pactos.

Estas diferencas verificadas nos dois padrées competitivos, como ja foi colocado, é um
resultado das regras eleitorais, mas ndo sé delas. No caso chileno, o abandono de partidos
politicos de suas respectivas coalizdes pode significar derrotas eleitorais quase certas, dadas a
baixa magnitude distrital e a necessidade de dobragem dos votos. Dentro das regras
brasileiras, as punic@es advindas das regras eleitorais sdo escassas. No entanto, os diferentes

padrdes sdo produto e produtores do processo historico e social, sobretudo das relagcdes dos



158

chilenos com as organizagfes partidarias e de uma construcao histérica de aliangas politicas
frente as demandas comuns. Assim, o pragmatismo dos atores politicos chilenos, longe de ser
inexistente, parece dividir espaco com um processo organico e de longo termo de construcéo
social. Nesse sentido, a combinacdo do multipartidarismo e presidencialismo, vista por muitos
estudiosos como problemética (MAINWARING, 1992; ABRANCHES, 1988), tem se
mostrado relativamente estavel.

Sistematicamente os sistemas politicos multipartidarios presidencialistas tém sido alvo
de criticas. Essa combinacdo, de acordo com essa corrente interpretativa, tem resultado em
ambientes politicos marcados pela fragmentacdo partidaria, polarizacdo dos atores e,
consequentemente, pela instabilidade. Isso porque, presidencialismo e multipartidarismo,
guando combinados, resultariam em dificuldades para a conformacdo de coalizbes de
governo, comportamentos individualistas dos atores politicos e, portanto, dificuldades dos
governos em formar aliangas e governos majoritarios. No entanto, o sistema politico chileno
ndo parece se enquadrar totalmente nessa tendéncia. Uma 6bvia evidéncia disso é o fato de
que todos os presidentes chilenos, apds a redemocratiza¢do, cumpriram integralmente seus
mandatos. Esse ndo é o caso do Brasil que, em trinta anos de vigor da Constituicdo de 1988,
dois presidentes foram depostos pelo Legislativo: Fernando Collor, em 1992, e Dilma
Roussef, em 2016.

De acordo com Chasquetti (2001), as explicacbes para 0 sucesso dos
presidencialismos multipartidarios da América Latina dependem, basicamente, de trés
variaveis: a capacidade dos governos na formacdo de coalizGes estaveis, as caracteristicas do
multipartidarismo (extremo ou moderado) e a existéncia de regras que incentivem a formacéo
de coalizdes. Dessa forma, no caso chileno, diferente do que se observa no Brasil, as coalizdes
tém se mostrado estaveis ao longo do tempo, devido aos incentivos presentes na regra
binomial e ao processo histérico de cooperacdo dos partidos ao longo do processo de
transicdo. Ademais, o numero efetivo de partidos chileno é significativamente menor do que o
brasileiro, o que facilita a formacéo de coalizGes estaveis. No sistema brasileiro, o sistema
eleitoral proporcional imp&e poucas barreiras para o surgimento de partidos, tornando a tarefa
dos governos em formar coalizGes relativamente dificeis. Assim, a formacdo de maiorias
parlamentares depende, sobretudo, da capacidade individual do presidente de distribuir
recompensas e punicdes. E, assim, um contexto marcado por alguma instabilidade. Dessa
forma, a tendéncia brasileira a inclusividade se consubstancia em um jogo democréatico
marcado pelo desafio da governabilidade. Por outro lado, a previsibilidade eleitoral chilena

tem sido questionada pelos cidaddos chilenos. Isso porque a prépria estabilidade chilena,
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influenciada pelo sistema binomial, dificultou a busca por um sistema que proporcione maior
pluralidade. Nesse jogo em que ndo hé& vencedores absolutos, a aprovagdo de leis
constitucionais que exigem maiorias amplas, como é o caso da LOC 18.799, se tornou um
grande desafio. Como foi mencionado anteriormente, apenas nas eleicdes de 2017 o sistema
binomial foi efetivamente substituido.

Portanto, entre o pluralismo brasileiro e a estabilidade chilena a reflexdo sobre as
potencialidades e limitagfes sobre os modelos democréaticos se aprofundam. A experiéncia
brasileira nos mostra que a contingéncia marcada pela multiplicidade de atores que definiram
a selecdo de regras eleitorais, na auséncia de um ator claramente hegemdnico, condicionou a
manutencdo de sistemas inclusivos e a fragmentacdo partidaria. O processo chileno,
entretanto, nos mostra que um contexto restritivo a participacdo politica, marcado pela
homogeneidade entre os atores, contribuiu para a formatacdo de um sistema eleitoral que
torna a competicéo eleitoral estavel, mas distorce significativamente a representatividade dos
governos, de forma a torna-lo de dificil revogacdo. Com efeito, os caminhos que se abrem
entre a opcdo de pluralidade e governabilidade ndo sdo claros e tampouco de facil

transposicao.
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CONSIDERACOES FINAIS

Considerando que as regras eleitorais produzem impactos significativos nas
possibilidades de consolidacdo democratica, o presente estudo analisou de forma qualitativa
0s contextos que deram origem aos sistemas eleitorais brasileiro e chileno. Nao obstante, se
h& um consenso de que os procedimentos adotados para a conversao de votos em cargos de
governo delimitam possibilidades e limites da competicdo eleitoral, o entendimento do
processo de criagdo destes procedimentos pode ser esclarecedor sobre como 0s regimes
democraticos se institucionalizam. Nesse sentido, a interpretacdo das conjunturas sociais e
politicas, assim como os arranjos politicos e as motivacdes dos atores envolvidos na defini¢éo
de regras eleitorais, aprofundam nossa reflex&o sobre as condicionalidades da democracia e 0s
modelos que dela dependem.

Nessa perspectiva, 0s processos de transicdo democratica ocorridos na América
Latina, entre as décadas de 1970 e 1980, se mostram como momentos fundadores na definicéo
dos desafios a serem transpostos as atuais democracias da regido. Nao s6 pela conformacéo de
um aparato juridico que serviria de base institucional para a selecdo de governos, mas também
para a formatacdo dos atores politicos que constantemente reformariam as estruturas da
competicdo democratica. Com efeito, ao comparar o processo de elaboracdo das regras
eleitorais para selecdo de membros do Congresso Nacional brasileiro e chileno, é possivel
interpretar como, apesar de terem passado por processos distintos, em ambos 0s casos a
estrutura de competicdo politica foram reforcadas, mais do que substituidas. No Brasil, a
fragil estrutura partidaria se manteve, a despeito de todos os esforgos dos constituintes
brasileiros que atuaram sob um regime democratico recém instaurado. No Chile, o
autoritarismo de Pinochet ndo foi suficiente para o total desmantelamento da estrutura de
competicdo partidaria anterior a 1973. Dessa forma, se retomarmos as hipéteses apresentadas
no inicio do texto, é possivel apresentar algumas ponderagcfes. Seguem, portanto, as hipoteses
e alguns comentarios sobre elas a luz do que foi investigado.

1. Sobre o processo constituinte e seus impactos na correlacdo de forgas politicas
deles decorrentes:
a. O processo constituinte chileno ocorreu em um ambiente politico
autocratico (1973-89), produzindo e sendo produzido por um contexto
politico restritivo, resultando na necessidade de acordos entre os atores

politicos.
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A partir da interpretacdo dos aspectos conjunturais que envolveram a definicdo do
sistema binomial chileno (SCULLY, 1992; VALENZUELA, 1997; ARCAYA 1999;
HANEEUS, 1998), dois apontamentos podem ser explicitados. Primeiro, se tomarmos o
processo histérico da formacédo do sistema partidario chileno, é possivel refutar esta hipotese.
Isso porque, como afirma Scully (idem), se considerarmos a presenca dos trés grandes blocos
ideoldgicos partidarios — direita, centro e esquerda — assumiriamos que a coesdo partidaria
chilena remonta origens longinquas, do século XIX. Assim, a cooperacdo dos arranjos
partidarios e sua importancia para o jogo politico ndo deveria ser atribuida ao periodo situado
entre 1973 e 1989. Por outro lado, se tomarmos como base os apontamentos de Valenzuela
(1997) e Arcaya (1999), é possivel identificar nos entraves presentes no regime militar a
organizacdo do principal arranjo partidario do Chile até 0 momento: a Concertacion. Forjada
principalmente para fazer frente aos partidarios do regime militar, com forte atuacdo de
liderancas ligadas ao PDC, foi esta coalizdo que, inicialmente formada durante o plebiscito de
1988, criou possibilidades de cooperacdo entre partidos politicos de diferentes setores do
espectro ideoldgico chileno atual.

b. O processo constituinte brasileiro ocorreu em um ambiente politico
democratico  (1987-88), produzindo e sendo produzido por uma
multiplicidade de atores (e conflitos), resultando na manutencdo da
fragmentacao partidaria.

Como foi possivel verificar, 12 partidos politicos, centenas de parlamentares e a forte
presenca do PMDB marcaram 0 processo constituinte brasileiro. Isto é, o Unico partido
hegemonico, o PMDB, era caracterizado muito mais como uma confederagdo de interesses
regionais do que propriamente um partido coeso. Como observa Souza (2004), as decisdes da
Assembleia Nacional Constituinte foram muito mais marcadas pelos regionalismos e pela
defesa de interesses particulares do que pela visdo acerca das politicas publicas em longo
prazo. Nesse sentido, 0 processo constituinte brasileiro parece ter muito mais incentivado a
fragmentacdo daquilo que ja era plural do que incentivado acordos e cooperacdo. Evidéncia
disso é a fragmentacdo do PMDB, que deu origem ao PSDB em pleno processo constituinte.
Ademais, a manutencdo do sistema proporcional, por exemplo, ocorreu muito mais como uma
escolha “reativa” do que “propositiva”, usando os termos de Colomer (2004), como foi
mostrado no estudo de Simoni, Silva e Souza (2009). Entretanto, como coloca Kinzo (1988),
apesar da manutencdo de um fragmentado sistema partidario preexistente, o processo

constituinte foi essencialmente importante para a conformacdo de novos arranjos dentro da
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estrutura multipartidaria brasileira, servindo, por isso, como um momento crucial para a
definicdo da competicéo eleitoral que seria instaurada a partir daquele momento.
2. Sobre o resultado do processo Constituinte, as regras eleitorais, e seus impactos
na correlacao de forcas politicas delas decorrentes:
a. A Constituicdo chilena de 1980 e as Leis Organicas Constitucionais
(LOC?’s), elaboradas no regime autocratico de Pinochet, produziram regras
eleitorais pouco inclusivas, o que reforcou a tendéncia histérica de solidez
dos arranjos politicos.
Como foi observado (RIBEIRO, 2008; PASQUARELI, 2010 e 2011; SIAVELIS,
1997 e 2004), apesar de ndo determinar a estrutura partidaria chilena, o sistema binomial
impactou significativamente na competicéo eleitoral. Como vimos, a significativa dificuldade
de uma coalizdo ou partido politico em conquistar as duas cadeiras em disputa em um distrito
eleitoral e as poucas chances que os partidos independentes possuem na disputa incentivaram
uma tendéncia historica de cooperagdo partidaria e a formacao de coalizdes sélidas. Baseado
na necessidade de estabelecimento de pactos e sub-pactos, a competicdo eleitoral chilena, sob
a regra binomial ndo gera, mas reforca, a tendéncia de cooperacdo dos partidos chilenos.
Nesse sentido, o sistema eleitoral chileno, ao ser incorporado no contexto de tomada de
decisdes dos atores politicos, consolidou uma estrutura competitiva cuja volatilidade eleitoral
é relativamente baixa, com coalizdes duradouras e com algum vinculo dos partidos politicos
junto a sociedade.
b. A constituicdo de 1988, elaborada no regime democratico brasileiro,
produziu regras eleitorais permissivas e inclusivas, reforcando a
tendéncia histdrica de fragilidade e efemeridade dos arranjos politicos.
O sistema eleitoral brasileiro de representagdo proporcional incentivou a fragmentagao
e efemeridade dos partidos politicos brasileiros. Nesse sentido, a alta magnitude de boa parte
dos distritos eleitorais brasileiros, somada a relativa facilidade de atingir o umbral
determinado pelos quocientes eleitorais, cria poucas barreiras institucionais para a
fragmentacdo partidaria e pouco incentiva a cooperagdo partidaria em periodos mais longos
de tempo. Nesse sentido, a0 manter a representacdo proporcional, 0 processo constituinte
brasileiro reforcou uma tendéncia historica, observada desde a década de 1940, de
multiplicidade e efemeridade dos arranjos politico-partidarios no Brasil. A alta volatilidade
eleitoral, o padrdo de competicéo eleitoral pouco estavel e os fracos vinculos entre partidos e
sociedade brasileira séo alguns indicadores que evidenciam esta tendéncia.
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Dito isto, é perceptivel que, se no caso brasileiro o processo constituinte e a definicao
da representagéo proporcional para a selecdo de membros da camara baixa optou-se por uma
formula que privilegiasse a pluralidade, o sistema binomial chileno, formulado em um
ambiente politico sensivelmente mais cerceado, privilegiou a estabilidade do sistema politico
e uma “democracia protegida”. Portanto, 0 contexto de criacdo das constituicdes brasileira e
chilena deve ser considerado para entender o resultado das decisdes: se, do lado brasileiro,
havia um contexto significativamente plural, heterogéneo e permeavel a diferentes
possibilidades de negociac@es e conflitos, por outro lado, o processo constituinte chileno foi
pouquissimo plural e impermeével a demandas externas. Com efeito, se o caso brasileiro
representa um contexto em que a pluralidade e a representacdo de diferentes setores da
sociedade deu origem a regras eleitorais que tornam a governabilidade do Estado em algo
realmente desafiador, o caso chileno mostra como um ambiente de restricbes deu origem a
uma férmula eleitoral que dificulta o surgimento de novos atores politicos e torna a sua
prépria revisdo um desafio a ser superado. Enfim, uma questdo classica para os estudiosos da
politica se coloca novamente: até que ponto a salde da democracia deve se pautar numa
institucionalidade que preserva a governabilidade em detrimento da pluralidade da
representacdo das multiplas vertentes sociais? Talvez esta fosse a questdo normativa, de

fundamental importancia, que o presente estudo se deparou.
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