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RESUMO

Este trabalho tem o objetivo de analisar a emergéncia de novos partidos politicos no Brasil entre
1979 e 2015 visando a compreender se o arcabouco legal € suficiente para explicar este
fendmeno. Com base na literatura de Ciéncia politica, estudamos a formacdo de novas
organizacOes partidarias na Nova Democracia a partir de trés dimensdes: aspecto politico,
contexto socioeconémico e arcabouco legal. A pesquisa esta dividida em quatro capitulos: sendo
que o primeiro consiste em uma revisdo da literatura sobre novos partidos e o segundo é
destinado as consideracdes metodologicas que orientaram o trabalho. O terceiro capitulo analisa o
surgimento de novos partidos no Brasil sob a oOtica do contexto politico, do aspecto
socioeconémico e do arcaboucgo legal de acordo com os cenarios dos seis periodos historicos
recortados: 1979 a 1984, 1985 a 1989, 1990 a 1994, 1995 a 2002, 2003 a 2010 e 2011 a 2015.
Dentro de cada um destes periodos, as variaveis foram classificadas como incentivadoras ou
inibidoras em relacdo a criacdo de novos partidos. Por fim, o Ultimo capitulo € dedicado a
responder ao problema de pesquisa, articulando as analises dos periodos de forma comparada. Os
resultados encontrados confirmaram a hipGtese de que um arcabougo legal é necessario para
compreender o surgimento de novas organizacdes partidarias, mas nao é suficiente para explicar
este fendbmeno, que € complexo e multicausal.

Palavras-chave: Novos partidos. Surgimento de Novos Partidos. Arcabouco legal. Nova
Democracia. Incentivo ou Inibicéo.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the new political parties’ emergence in Brazil between 1979 and 2015
in order to understand if the legal framework is sufficient to explain this phenomenon. Based on
the Political Science literature, the formation of new parties is studied from three variables:
political, socioeconomic and legal framework. This research is divided in four chapters: the first
consists in a literature review about new parties’ formation and the second is dedicated to the
methodological considerations that guided this study. The third chapter analyses the new political
parties’ emergence in Brazil considering political, socioeconomic and legal aspects according to
the scenarios of the six historical periods determined: 1979 to 1984, 1985 to 1989, 1990 to 1994,
1995 to 2002, 2003 to 2010 and 2011 to 2015. For each period, the variables were classified as
encourager or inhibitor of new parties’ formation. The last chapter articulates the analysis of the
periods in a comparative perspective. The results confirmed the hypothesis: the legal framework
IS required to understand new parties’ formation, even though it is not enough to explain this
phenomenon, which is complex and multifactorial.

Key-words: New Parties. Emergence of New Parties. Legal Framework. New Democracy.
Incentive or Inhibition.
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INTRODUCAO

A literatura sobre novos partidos divide-se em trés grandes frentes: o surgimento de novos
partidos, seu desempenho eleitoral e o impacto que geram sobre o sistema partidario. Este estudo
filia-se ao primeiro grupo, pois visa a compreender a emergéncia de novos partidos no Brasil
entre 1979 e 2015, periodo da Nova Democracia brasileira.

O ndmero de partidos politicos registrados no Brasil vem gerando muitos debates acerca
da sua eficiéncia em atuar como canal de representacdo democratico, sendo que a principal critica
concentra-se em argumentos legais. Neste sentido, a permissividade da lei € encarada como o
fator supostamente responsavel pela proliferacdo de partidos de forma “exagerada”. Assim,
muitos pesquisadores da area do direito defendem que a formacdo de novas organizacbes
partidarias no Brasil ndo esta associada a heterogeneidade da sociedade brasileira, por exemplo,

mas sim aos incentivos e a tolerancia do arcabouco legal.

Nao se pode dizer que essa fragmentagdo advém da “heterogencidade da prépria
sociedade brasileira”. O quadro partidario brasileiro no Congresso Nacional ¢é
fragmentado ndo porque simplesmente reflete a fragmentacéo da sociedade, mas porque
a sobrevivéncia de partidos politicos sem representatividade real é possibilitada e
garantida pelo nosso sistema eleitoral e partidario (REIS, 2015, online).

No debate publico, a estrutura do sistema partidario e de representacdo € colocada como
cerne para justificar o numero de partidos registrados no Brasil, que € percebido como
exacerbado. Ainda neste sentido, o multipartidarismo e a formacdo de novas legendas s&o
atrelados a problemas de governabilidade e, até mesmo, de estabilidade democratica. Nesta linha
argumentativa, mudancas na legislacdo seriam suficientes para conter o processo de nascimento

de novas agremiac@es partidarias.

E de fato, ndo ha como negar que a representacdo proporcional, como praticada nos dias
atuais, € a principal causa da excessiva fragmentacdo partidaria, que, por sua vez, influi
diretamente na fragmentacdo parlamentar, que, de seu turno, produz o fracionamento
ministerial, que, ndo raro, desemboca em perigosa instabilidade governamental, quando
ndo em instabilidade do proprio regime democratico (NOVAES, 2014, pgs. 7-8).

Este tipo de discurso gera uma expectativa na opinido publica e na classe politica de que é
a legislacdo que incentiva a emergéncia de novas legendas, sendo suficiente para determinar e
explicar sua propagacéo. Dessa forma, o arcabouco legal é enquadrado como culpado por novos
partidos serem criados, como se uma alteracéo isolada neste plano pudesse resolver o “problema”

dos novos partidos.

Assim, chegamos a um impasse sobre o funcionamento do sistema politico brasileiro em
um dos seus aspectos mais basicos. A imensa maioria da populacgéo acha que ha partidos
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demais (84%), que isso é mais negativo do que positivo para o0 Pais (80%) e quer
diminuir (77%) a quantidade atual (quanto menos facilitar a criacdo de outros 62).
Porém, as pessoas que deveriam, em tese, representar essa maioria agem no sentido
oposto (TOLEDO, 2016, online).

A percepcao predominante da opinido publica de que mudancas na legislacéo bastam para
conter a formacdo de novos partidos motivou o problema de pesquisa deste trabalho. Afinal: o
arcabouco legal é suficiente para explicar a emergéncia de novos partidos no Brasil entre 1979 e
20157

A Ciéncia Politica aponta trés causas principais para o surgimento de novos partidos:
mudangas socioestruturais, condi¢des institucionais e dindmica dos atores (KESTLER,;
KRAUSE; LUCCA, 2013). A partir desta triade, a hipotese defendida é de que o fenbmeno de
formagdo de novas organizacOes partidarias € complexo e multicausal, ultrapassando os limites
de uma explicacdo exclusiva via aspecto legal. Nesta perspectiva, entendemos que 0s atores
politicos avaliam os cenarios politico, socioecondmico e legal para decidir se a criacdo de um
novo partido € a estratégia mais adequada para atingir suas metas.

Para responder o problema de pesquisa, o trabalho estd dividido em quatro capitulos. O
primeiro é dedicado a revisdo da bibliografia especializada sobre o surgimento de novos partidos,
especificando a importancia dos aspectos politicos e socioeconémicos, do arcabouco legal e o
papel das elites politicas. O capitulo dois faz um apanhado de consideragdes metodoldgicas,
esmiucando os métodos e parametros utilizados para o desenvolvimento deste estudo. O terceiro
capitulo concentra a parte de analise da emergéncia de novos partidos no Brasil entre 1979 e
2015; sendo que, para isso, cada periodo historico recortado consiste em uma subsecdo que é
dividida em: contexto politico, contexto socioecondmico, arcabouco legal (as leis e analise da
legislacdo) e os novos partidos. O Ultimo capitulo articula os resultados obtidos neste trabalho
para procurar responder se o arcabouco legal é suficiente para explicar o fenbmeno que € objeto

deste estudo, construindo um debate sobre por que surgem novos partidos no Brasil.
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1 O SURGIMENTO DE NOVOS PARTIDOS

Tavits (2006) pontua que o estudo sobre o surgimento de novas organizagdes partidarias €
relevante para compreender os niveis de estabilidade em regimes democraticos e o
funcionamento de sistemas partidarios tanto em democracias tradicionais, quanto nos paises cuja
experiéncia democrética é recente. A autora argumenta que o tema merece atencdo porque a
entrada de um novo ator no jogo politico eleitoral pode alterar a dindmica pré-existente e

configurar um novo elemento.

Mesmo que um novo partido ndo ameace substituir um partido estabelecido, sua
presenca terd um impacto na competicdo eleitoral através da absorcdo de votos de
partidos existentes, desestabilizando, entdo, a arena eleitoral. Além disso, descobrir o
que determina a emergéncia de novos partidos em sistemas estabelecidos pode fornecer
dicas importantes para novas democracias que continuam encarando o desafio de
estabilizagdo de seus sistemas partidarios e padrdes de representagdo em longo prazo.
(TAVITS, 2006, p. 99, tradugéo nossa).

E preciso diferenciar a literatura classica a respeito do surgimento do fenémeno partidario
nas democracias representativas, os estudos das tipologias sobre a transformacdo dos modelos
partidarios e os trabalhos que tratam sobre novos partidos politicos. Ademais, pesquisas que
possuem como objeto de estudo o nascimento de novas organizacOes partidarias sdo diferentes
daquelas que se dedicam a analisar seu sucesso na arena eleitoral (crescimento de eleitores e
representacdo, chegada ao poder executivo, ocupacdo de cargos no governo, etc.). A formacéo de
novos partidos e seu desempenho na arena eleitoral (0 sucesso) sdo objetos de pesquisa diferentes

e ndo sao variaveis necessariamente dependentes entre si, conforme Harmel e Robertson (1985).

A distingdo entre as duas varidveis dependentes é particularmente importante para
propositos tedricos porque ndo se pode assumir que as mesmas condi¢Bes que encorajam
a formacdo de novos partidos irdo, necessariamente, prover sucesso para estes novos
partidos; também néo se pode assumir que a falta de facilitadores para sucesso eleitoral
inibird a formacdo inicial de novas organizagBes partidarias (HARMEL;
ROBERTOSON, 1985, p. 502, tradugdo nossa).

A formacdo de novas organizagOes partidarias ndo € atribuida exclusivamente a um fator
especifico, a literatura especializada identifica que aspectos politicos, socioecondmicos e legais
estdo relacionados a este fenémeno. Kestler, Krause e Lucca (2013), a partir de uma revisdo

bibliogréafica, apontam as trés principais causas para o surgimento de novos partidos politicos:

a) Mudancas socioestruturais: divises ou clivagens sociais, crises, value changes,
conjunturas e oportunidades historicas.

b) CondicGes institucionais: sistemas eleitorais, primazia da arena presidencial ou
parlamentarista, legislacdo partidaria, etc.

c) Dinamica dos atores: célculo estratégico das elites, personalizagdo ou tendéncia ao
partido catch all (KESTLER; KRAUSE; LUCCA, 2013, p. 4, tradu¢do nossa).
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Tavits (2006) entende que, considerando o desenvolvimento democratico enquanto
processo, a tendéncia é de que a relacdo dos partidos com a sociedade civil e a evolugdo do
arcabouco de leis que regulam o processo eleitoral e partidario funcione no sentido de conter o
volume de novos partidos. Esse aprimoramento democratico conduziria a dindmica partidaria
para um equilibrio, pois controlaria uma emergéncia exacerbada de novos partidos, assim como
asseguraria que novas organizagbes com lacos estreitos com demandas ou grupos sociais
obtivessem seu espaco. O estudo de caso de Selb e Pituctin (2010) sobre o Green Party of
Switzerland (GPS)* mostra que este partido foi recompensado pelos eleitores ao decidir competir
na arena eleitoral defendendo a temética do meio ambiente mesmo em um contexto institucional

e politico hostil a novas organizages partidarias.

(...) a maturacdo democratica tera efeito na cristalizagdo do apoio aos partidos,
diminuindo a volatilidade eleitoral e desencorajando novos entrantes. Essas sdo boas
noticias para novas democracias € indica que a estabilizacdo democratica é um processo,
ndo uma condi¢do automatica que diferencia as democracias do “ocidente” daquelas da
América Latina e Leste da Europa (TAVITS, 2006, p. 115, tradu¢do nossa).

Lucardie (2000) compara a chegada de um novo partido a arena politica a de uma pessoa
a um novo grupo, situacBes nas quais raramente o novato é bem recebido, ainda mais quando o
universo € de disputa por recursos escassos. O autor aponta que a primeira condicdo para que
elites politicas fundem um novo partido € traduzir problemas sociais em solugcbes politicas
através de “(...) um projeto politico claro e convincente que aborde problemas sociais

considerados significantes por um namero significante de eleitores.” (LUCARDIE, 2000, p. 176).

1.1 ASPECTOS POLITICOS E SOCIOECONOMICOS

Duverger (1970) dedicou-se a estudar a emergéncia do fendmeno partidario nas
democracias representativas no século XX. O autor elaborou uma tipologia postulando que o
contexto de nascimento dos partidos — as mudangas sociais, politicas e institucionais em que
estdo inseridos — é o elemento chave para compreender o surgimento das organizacgdes
partidarias®. A partir deste entendimento, Duverger (1970) definiu que os partidos de origem

externa sdo aqueles que surgem através da iniciativa de grupos sociais outsiders ao sistema

1 O Partido Verde da Suica foi a primeira manifestacdo de um partido verde na Europa (SELB; PITUCTIN, 2010, p.
148).

2 A obra de Duverger “Les partis politiques” foi publicada pela primeira vez na década de 50, portanto sua tipologia
foi construida baseada no fendmeno partidario préprio do inicio do século XX.



16

politico institucionalizado, identificando uma oportunidade de viabilizar a insercdo no campo
institucional através da formacdo de um partido politico: estes sdo os partidos de massas. Os
partidos de origem interna sdo os partidos de quadros, cuja formacao € protagonizada por elites
politicas instituidas, insiders do jogo politico com enfoque em sucesso eleitoral visando a
manutencdo de posi¢cbes no governo. Neste sentido, um dos fatores explicativos para o
surgimento de novos partidos esta relacionado a necessidade de incorporar novos grupos ao jogo
politico, quando os partidos funcionam como uma ferramenta de adaptacdo as metamorfoses
sociais.

Ampliando a percepcao de Duverger (1970), LaPalombara e Weiner (1966) entendem que
as crises politicas, sociais e institucionais trabalham como um elemento catalisador para o
surgimento de partidos politicos. Os autores classificam as crises em trés tipos: legitimidade,
integracdo e participacdo. As crises de legitimidade ocorrem quando ha instabilidade ocasionada
pela escassez de credibilidade politica das autoridades. As crises de integracdo configuram-se por
problemas de ambito territorial. Por sua vez, as crises de participacdo acontecem devido a
transformacdes estruturais na ordem social ou econémica. Conforme os autores, as crises de
participacdo foram as que mais influenciaram o processo de surgimento do fenémeno partidario;
os partidos de massas de Duverger (1970) sdo a tipologia que melhor retrata este tipo de
formacdo: os partidos que surgiram para incluir um novo grupo social a esfera politica

institucional.

Essas crises politicas internas podem ser precipitadas por uma ampla variedade de
alteracBes paramétricas, que, algumas vezes , acontecem simultaneamente: guerras,
inflagdo, depressdo, movimentos populacionais de massa, explosdes demograficas; ou
mudancas menos draméaticas no sistema educacional, padrdes ocupacionais,
desenvolvimento da agricultura ou inddtria, ou o desenvolvimento da midia de massas.
Das muitas crises politicas internas que as nag¢fes experienciaram durante o periodo em
que os partidos politicos foram formados, trés salientam-se no que se refere ao impacto
na formacdo de partidos: legitimitade, integracdo e participacdo (LAPALOMBARA,;
WEINER, 1966, p. 14, traducdo nossa).

Harmel e Robertson (1985) analisaram a formacdo de novos partidos em paises europeus
entre os anos de 1960 e 80 a partir de trés linhas de influéncias: sociais, politicas e estruturais, das
quais derivaram 12 hipoteses sobre os incentivos e motivacdes que envolvem o fendmeno. Os
resultados indicaram que fatores estruturais afetam a probabilidade de sucesso eleitoral de novas
organizagOes partidarias, contudo ndo inibem, obrigatoriamente, sua formacédo; paises com alto
indice de emergéncia de novos partidos geralmente ndo os recompensam com retorno eleitoral,

mas ndo por isso deixam de surgir.
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Harmel e Robertson (1985) reconhecem que questdes estruturais impactam na formacéo
de novos partidos incentivando ou constrangendo sua formacdo; todavia, os autores defendem
que sdo os altos niveis de diversidade sociocultural, mesmo que ndo com exclusividade, 0s
elementos que estdo mais fortemente relacionados ao surgimento de novas organizagdes
partidarias. Os partidos exerceriam sua funcdo original de ser o canal de representacdo
democrética, garantindo que a pluralidade de setores dessas sociedades se sentisse representada,
podendo chamar atencdo para temas que lhes sdo caros. Ignazi (1996) partilha desse
entendimento, pois entende que transformacdes sociais que produzem ambientes férteis para o
desenvolvimento de valores pos-materialistas desencadeiam a apari¢do de novas demandas ndo
relacionadas a questdes de acesso a consumo, que encontram na criacdo de novos partidos uma
solucdo para sua urgéncia por representacdo. A pluralidade social ou a emergéncia de novas
questdes, como as bandeiras dos partidos verdes e as de extrema direita europeias do final do
século XX, sdo apontadas pelos autores como variaveis explicativas para a eclosdo de novas
organizacOes partidarias. Harmel e Robertson (1985) entendem essa percep¢ao como congruente
a perspectiva de que a possibilidade de sucesso eleitoral ndo é o principal fator considerado na

formacéo de novos partidos.

Pode ser importante tanto para o sistema partidario quanto para o sistema politico, de
forma mais generalizada, que a formacdo de novos partidos seja um veiculo para
expressar tamanha diversidade, especialmente quando todos os pontos de vista ainda nao
foram adequadamente contemplados pelos partidos existentes. A analise final mostra que
novos partidos, mesmo quando suas chances de sucesso eleitoral sdo limitadas
estruturalmente, ndo sdo contidas pelos inibidores estruturais de se organizarem para
promover causas fortemente sentidas (HARMEL; ROBERTSON, 1985, p. 519, tradugdo
nossa).

1.2 ARCABOUCO LEGAL E ELITES POLITICAS

A partir de um estudo dos partidos da Espanha pos-franquista, Gunther (1989) conclui que
a influéncia das leis eleitorais ndo determina completamente e de forma direta 0 comportamento
das elites devido a trés motivos: as elites ndo apreendem totalmente os incentivos que as leis
eleitorais proporcionam; ndo conhecem de forma apurada a distribuicdo dos seus eleitores no
espaco geografico, nem os partidos com os quais podem vir a formar, possivelmente, aliancas e
coligacOes; e, além disso, nem sempre a potencializacdo da representacdo parlamentar € o

objetivo principal destes atores. Segundo o autor, é preciso considerar a influéncia do arcabouco
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legal no célculo estratégico das elites acerca decisdo de formar um novo partido, contudo néo se
pode superestimar esta influéncia, pois as elites politicas ndo tém acesso completo e irrestrito as

informacdes do jogo eleitoral:

1. Leis eleitorais devem ser consideradas como “somente um dos elementos causais
que determina a estrutura dos sistemas partidarios” (Duverger, 1986, 71).

2. O impacto distal, ou de longo prazo, das leis eleitorais nos sistemas partidarios é
melhor compreendido quando associado ao comportamento dos lideres partidarios,
envolvendo questdes como a formacéo eleitoral de coalizBes, fusbes com antigos
rivais e cisdes intrapartidarias.

3. Leis eleitorais influenciam o comportamento das elites nas areas ao apresentar para
os lideres partidarios uma estrutura de incentivos envolvendo recompensas (p.e.
aumento da representacdo parlamentar e compensagdo monetdria através de
financiamento publico de campanhas eleitorais) e punigdes (p.e. sub-representacéo
ou negacdo de representacéo parlamentar ou faléncia).

4. O impacto das leis eleitorais nestes aspectos do comportamento das elites seria
direto e determinista somente se as elites:

a. possuissem total conhecimento sobre os incentivos inerentes a lei eleitoral;

b. possuissem conhecimento razoavelmente preciso sobre a distribuigdo
geogréfica de suas bases eleitorais e seus futuros parceiros de coalizdo
(GUNTHER, 1989, p. 853-854, tradugdo nossa).

Com enfoque na estrutura institucional, Willey (1998) inspirou-se na Lei de Duverger
para elaborar um estudo com o intuito de verificar se os sistemas eleitorais exercem impacto
sobre o desempenho de novos partidos da mesma forma que produzem sobre os sistemas
partidarios. O autor constata que quanto maior a magnitude do distrito, menos dificuldades os
novos partidos encontram em sua trajetoria, pois tanto a regulamentacdo eleitoral e partidaria
guanto a competicdo com partidos tradicionais tendem a ser menos acirradas do que em cenarios
com poucas vagas no parlamento. Além disso, o autor mostra que o sistema eleitoral exerce
influéncia na formacao e no sucesso das novas organizacdes partidarias. Willey (1998) também
identifica que as elites politicas apreendem o funcionamento do sistema e legislacao eleitorais por
compreenderem que esses fatores impactam nas suas possibilidades de sucesso. Dessa forma,
levam em consideracdo essa questdo no calculo de decisdo da fundacdo, ou ndo, de uma nova
organizacao partidaria: “(...) as elites calculam racionalmente os efeitos do contexto institucional
na tomada de decisdo. Isso implicaria que empreendedores politicos que iniciam novos partidos
sejam influenciados pelo cenério institucional.” (WILLEY, 1998, p. 655, tradugdo nossa).

A percepcdo de Willey (1998) sobre as motivagdes dos atores politicos para a formacéo
de novas organizacOes partidarias difere daquela defendida por Harmel e Robertson (1985).
Enquanto Willey (1998) acredita que o principal motor para a criagcdo de novos partidos politicos
é a movimentacéo de elites que possuem expectativas de resultado e estdo determinadas a tracar a

melhor estratégia para supri-las, Harmel e Robertson (1985) entendem que é a efervescéncia de
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demandas sociais e politicas decorrentes de transformacgdes sociais que possuem maior peso
explicativo para a compreensdo deste fendmeno.

Onde as instituicbes trabalham para limitar o nimero de partidos com representacédo
substancial, elas limitam a probabilidade de sucesso de novos entrantes no sistema
partidario. Portanto, elas também limitam a possibilidade que empreendedores politicos
venham a decidir formar novos partidos (WILLEY, 1998, p. 656, traducdo nossa).

Para Lucardie (2000), uma vez que o projeto politico e o publico-alvo eleitoral estiverem
estabelecidos, a segunda preocupacao de um grupo que visa a formar um novo partido ¢é analisar
0 conjunto de recursos disponiveis® e, em seguida, estudar as oportunidades estruturais do sistema
politico. Ainda de acordo com o autor, sem esse processo completo, a movimentacéo de elites
politicas construira um “proto-partido”, pois a analise dos cenarios econémico, social e politico
ndo basta sem que seja compreendido o funcionamento das estruturas institucionais e legais.
Mesmo que o partido esteja organizado no plano das ideias (projeto politico) e garanta os
recursos minimos para viabilizar sua existéncia, ndo se consolidara como um partido politico
legalmente reconhecido e apto a competir caso ndo atenda as exigéncias da legislacéo eleitoral e
partidaria. Ademais, Lucardie (2000) considera que a formacao de novas organizagdes partidarias
depende do comportamento das elites incumbentes em relacdo a emergéncia de novos partidos:

ou seja, se pretendem incentivar ou inibir.

Elites politicas podem facilitar, tolerar ou reprimir novos partidos e novos movimentos
sociais através de procedimentos formais e informais, como registro partidario, subsidios
e atribuicdo dos tempos de televisdo dos canais publicos de transmissdo — para ndo
mencionar a manipulacdo do sistema eleitoral. (LUCARDIE, 2000, p. 180, tradugéo
nossa).

Tavits (2006, p. 100) utiliza a teoria da entrada estratégica de Cox (1997) para debater a
emergéncia de novos partidos, cuja entende este processo como fruto do resultado do calculo de
elites considerando custos de entrada, beneficios de gabinete e a probabilidade de receber apoio
eleitoral como elementos para definir se entrardo na disputa politica na arena eleitoral, ou n&o.
Em resumo, cenarios em que os custos de entrada sdo baixos e a possibilidade de atrair votos é

promissora sdo os mais apropriados para a formacao de novos partidos.

Esse célculo segue uma ldégica simples. Assumindo que essas elites sdo
instrumentalmente racionais e preocupadas com vencer seja para influenciar politicas
publicas ou pelas benesses do gabinete, ou ambos, elas precisam maximizar sua parcela
de votos. Em qualquer elei¢do, um partido pode entrar na disputa politica e pagar o custo
de entrada ou pode decidir ndo entrar, caso em que nenhum custo sera pago e nenhum
bodnus, recebido (TAVITS, 2006, p. 101, traducéo nossa).

3 Lucardie (2000) define recursos como os elementos de pessoal, financeiros e estratégicos essenciais a organizagéo
do partido e de campanha, por exemplo: membros e apoiadores, verbas, estratégia de campanha e publicidade, etc.
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A partir dessa linha tedrica, Tavits (2006) concentra-se na analise do surgimento de novos
partidos (custos de entrada e possibilidade de sucesso) em 22 paises da Organisation for
Economic Co-operation and Development (OECD)* ao longo das elei¢des que aconteceram entre
o0s anos de 1960 e 2002. A autora identificou que o surgimento de novos partidos esta relacionado
com os custos de entrada no jogo politico (regras de registro do partido, disponibilizacdo de
financiamento publico e instituicGes eleitorais permissivas), beneficios do gabinete (nivel de
corporativismo) e a possibilidade de retorno eleitoral (duracdo do periodo democratico e nimero
de assinaturas exigidas para registro do partido) (TAVITS, 2006, p. 114). Ainda conforme a
autora, a determinagéo da entrega de um documento com assinaturas de eleitores para garantir o
registro oficial enquanto novos partidos ndo é, necessaria ou exclusivamente, um custo de
entrada, podendo ser utilizado como uma ferramenta para as elites envolvidas no processo
avaliarem a viabilidade do sucesso da nova organizacdo na arena eleitoral, bem como de
interagirem com o eleitorado (TAVITS, 2006, p. 111).

A receptividade dos eleitores de um pais aos novos partidos também depende de amplos
aspectos relacionados, por exemplo, ao desempenho dos partidos politicos atuantes no sistema
politico e a profundidade de suas bases de sustentacdo, conforme a autora. Quadros em que o
enraizamento partidario é incipiente ou que possuem uma trajetoria recente abrem espaco para
que novas organizacBes partidarias possam arrematar uma parcela significativa dos votos
(TAVITS, 2006). Ainda nessa linha de raciocinio, a autora destaca que a ma avaliagdo do
desempenho de um partido estabelecido ndo favorece obrigatoriamente a oportunidade de
transferéncia de votos para um novo partido, pois este ndo seria a Unica opcdo, ja que ainda
estariam a disposicdo os outros partidos tradicionais. Esse argumento leva em considera¢do um
contexto em que a relacdo entre partidos e sociedade civil poderia conduzir os eleitores a
comportarem-se de maneira mais aberta a aceita¢do de novos partidos, confianca expressa atraves
de seu voto. Todavia, essa ponderacdo ndo anula a l6gica preponderante de elites organizadas que
decidem fundar um novo partido politico a partir de um célculo estratégico abrangente.

A regulamentacao que versa sobre as questdes que concernem as regras de financiamento
partidario e de campanha afeta diretamente tanto a vida dos partidos que ja atuam no sistema

politico quanto o custo de entrada para uma nova organizacdo partidaria na disputa eleitoral. A

4 A Organizacdo para Cooperacdo Econdmica e Desenvolvimento (OECD - livre traducdo) disponibiliza dados e
pesquisas sobre 0s paises participantes que podem ser acessados em: http://www.oecd.org/.
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existéncia de um fundo partidario publico, ou de subsidio de acesso aos meios de comunicacao de
massas ndo €, a priori, um elemento que reduz os custos de entrada na arena eleitoral. Isso
acontece porque, muitas vezes, 0 acesso a estes recursos esta submetido a necessidade de o novo
partido passar, primeiro, pelo crivo eleitoral para, somente entdo, ter acesso a estas benesses —
como € o caso da maioria dos paises europeus.

Tavits (2006) ressalta ainda que a maioria dos paises fornece recursos para cobrir uma
parte das despesas dos partidos somente quando estas organizacdes atingem uma parcela
estipulada de votos ou cadeiras, ou seja, apos conquistarem representacdo legislativa atraves do
voto. Nesses casos, o fundo partidario ndo é percebido — para fins de retorno imediato — como um
atenuante dos custos de criacdo de um novo partido, pois 0 acesso as verbas s6 aconteceria apos 0
crivo da primeira eleicdo e, consequentemente, da formacdo de bancada. A autora entende que
essa estrutura de fundo partidario faz com que “(...) os potenciais novos competidores podem
colocar mais fé no apoio financeiro se eles acreditarem que a probabilidade de apoio eleitoral é
alta, sendo a disponibilidade de financiamento puablico ndo funciona como um incentivo
relevante.” (TAVITS, 2006, p. 110).

Bolin (2010) entende que o calculo elaborado pelas elites para avaliar as possibilidades de
retorno eleitoral positivo é uma combinacdo do estudo das especificidades do arcabougo
institucional vigente e das pressfes sociais e politicas por parte da sociedade civil. Ao
compreender o funcionamento das regras legais, as elites munir-se-iam das informagdes
necessarias para perceber as possibilidades de ganhos e perdas — considerando financiamento

publico de campanha e acesso subsidiado aos meios de comunicacdo de massa, por exemplo.

Tratar os partidos como atores que podem afetar seu proprio destino em certa direcéo é
uma perspectiva basicamente racional. Disso, deriva que os partidos possuem certos
objetivos em suas atividades. Para atingir esses objetivos, o partido desenvolve
estratégias visando a moldar suas acdes. As estratégias ndo sdo moldadas no véacuo, mas
adaptadas as circunstancias externas assim como os fatores intrapartidarios. Por sua vez,
a realizacdo dos objetivos depende de fatores externos — a estrutura de oportunidade
politica (BOLIN, 2010, p. 100, traducéo nossa).

Biezen e Rashkova (2014) defendem que a aproximagdo dos partidos politicos da
estrutura de estado, o aumento da complexidade da atividade partidaria e o crescente
questionamento da populacdo quanto a funcdo democratica dos partidos conduziram ao aumento
da regulacdo sobre a vida partidaria, principalmente em relacdo as questdes que envolvem
financiamento partidario e acesso & midia. As autoras partem do conceito de cartelizacdo dos

partidos politicos de Katz e Mair (1995), processo em que o estado funciona como uma fonte de
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recursos que garante a sobrevivéncia dos partidos. Em teoria, a cartelizagdo tenderia a diminuir o
aparecimento de novas organizagdes partidarias, pois os partidos inseridos no sistema politico
trabalhariam unidos (independente de diferencas programaticas) para protegerem seus espacos de
ameacas outsiders. Todavia e independentemente dessa tendéncia, 0s novos partidos continuam a
nascer e conquistar posicoes legislativas.

O estudo de Biezen e Rashkova (2014) concentra-se em 33 democracias europeias pos-
guerra para compreender de que forma as mudancas na regulamentacdo partidaria agem para
deter a entrada de novos partidos no parlamento. A pesquisa mostra que as categorias
financiamento e atividade extraparlamentar sdo as que mais concentram 0 aumento de
regulamentacdo. As autoras colocam que esse resultado destaca que o crescimento de regulacao
partidaria na Europa pode ser uma resposta aos clamores por maior transparéncia e combate a
corrupc¢do na atividade politico-partidaria, porque, mesmo com a intensificacdo da regulacédo, os
novos partidos continuam surgindo e muitos deles apresentam taxas de sucesso consideraveis.
Mesmo que os dados apontem que ha uma relacdo inversamente proporcional entre a regulacdo
partidaria e a entrada de novos partidos no parlamento, o aumento de regulacdo ndo detém a
formacéo de novos partidos em si, porém diminui suas chances de conseguirem uma cadeira no
legislativo, ou seja, de sucesso eleitoral.

Biezen e Rashkova (2014) identificam que um regime de financiamento publico partidario
nao influencia no nimero de novos partidos “(...) ao contrario da maioria das expectativas, a
existéncia de financiamento publico e o limite de utilizacdo de subsidios do estado ndo possuem
efeito na permeabilidade dos sistemas partidarios.” (BIEZEN; RASHKOVA, 2014, p. 891,
traducdo nossa). Ou seja, de acordo com os resultados da pesquisa das autoras, o financiamento
publico partidario ndo possui ingeréncia sobre a emergéncia de novas organizacdes partidarias. E
necessario pontuar que essa conclusdo refere-se ao contexto europeu, em que O acesso aos
recursos publicos destinados aos partidos esta associado & obtencdo de vagas no parlamento, ou
seja, 0s novos partidos s tém a possibilidade de utiliza-los apds sua primeira eleicdo e somente
se seus candidatos forem eleitos.

Essa subsecdo foi dedicada a compreender a linha tedrica que interpreta o surgimento de
novos partidos como o resultado do calculo racional de elites politicas a partir da andlise de

custos de entrada, legislacdo eleitoral e partidaria e possibilidades de sucesso. O Quadro 1
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sistematiza os conceitos abordados visando a auxiliar no exercicio de anélise que sera empregado

no decorrer do trabalho.

Quadro 1 — O surgimento de novos partidos e a influéncia do arcabouco legal

Autor

Novos partidos e a influéncia do arcabouco legal

Gunther
(1989)

e Leis eleitorais influenciam o comportamento das elites partidarias,
principalmente através da regulamentacéo acerca dos seguintes fatores:
magnitude de distrito, conversdo de votos em cadeiras e regras especificas
para fusdes, cisbes e coalizdes eleitorais.

As possibilidades de sucesso dos novos partidos sdo definidas a partir do
que é definido pela legislagdo eleitoral. Esse arcabouco influencia as elites
em suas decisdes sobre agirem sozinhas ou conformar aliancas, bem como

a valorizacdo da consisténcia ideoldgica destas coligacoes.

Elites politicas precisam dominar o arcabouco legal eleitoral e partidario

para conduzirem suas estratégias racionalmente.

Willey
(1998)

e A magnitude do distrito, o célculo que converte votos em cadeiras
legislativas, a existéncia de clausulas de barreira e a possibilidade de
influenciar questdes de gabinete a partir do legislativo sdo aspectos da
legislagdo eleitoral que podem funcionar como incentivos ou
constrangimentos a formac&o de novos partidos.

e As elites apreendem o funcionamento da legislacéo para calcular qual é o
impacto sobre suas chances de sucesso, o que influencia diretamente a
decisdo de fundar uma nova organizacdo partidaria, ou seguir atuando

através de instituicdes e espacos ja existentes.

Lucardie
(2000)

e As elites politicas podem incentivar, tolerar ou inibir a formagao de novas
organizagOes partidarias por meio de procedimentos legais ou informais.
Para 0 nascimento de um novo partido, ndo basta que o grupo organizador
considere somente aspectos do contexto social e politico, é necessario que
apreendam os recursos disponiveis na arena eleitoral legal.

Tavits
(2006)

e Os novos partidos resultam do célculo estratégico de elites baseado em:
custos de entrada, beneficios do gabinete e probabilidade de apoio eleitoral.
Os custos de entrada sao ditados pelo arcabouco legal que determina as
regras da competicdo e atuacdo partidaria; a possibilidade de apoio eleitoral
também é influenciada, em partes, pela estrutura legal.
¢ O financiamento publico partidario s € atrativo quando associado a boas
possibilidades de sucesso eleitoral ja que 0 acesso esta condicionado a
obtencg&o de cadeiras parlamentares. Por isso, ndo funciona per se como um
redutor de custos de entrada.

Bolin
(2010)

e O arcabouco legal que influencia no processo de formagéo de novos

partidos ndo se limita a legislacao eleitoral (converséo de votos em
cadeiras), abrangendo as regras que determinam acesso a financiamento

partidario publico e privado e aos meios de comunicagdo de massas.

Biezen e
Rashkova

e O aumento da regulagdo da vida partidaria ndo tem como objetivo
constranger a formacao de novos partidos, mas sim adaptar as estruturas
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(2014)

Categorias de analise da regulamentacdo da vida partidaria: financiamento,

institucionais as mudancas do fendmeno partidario, principalmente em
relacdo as regras de financiamento e das atividades extrapartidarias.

organizacdo, atividade e identidade e acesso a midia.

Relagdo inversamente proporcional: quanto maior a regulamentacéo
partidaria, menor a entrada de novos partidos no parlamento porque o
aumento da regulacdo diminuem suas chances de sucesso, funcionando
como um desincentivo (mas ndo um obstaculo) a sua formacao.

A existéncia de financiamento publico partidario ndo interfere no nimero
de novos partidos no contexto europeu.

Fonte: elaborado pela autora a partir de Gunther (1989), Willey (1998), Tavits (2006), Lucardie (2000), Bolin (2010)
e Biezen e Rashkova (2014).
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2 CONSIDERACOES METODOLOGICAS

2.1 DIVISAO CRONOLOGICA

Estudaremos a emergéncia de novos partidos no Brasil entre 1979 e 2015 utilizando trés
dimensdes de analise: politica, socioecondmica e legal. Para isso, estabelecemos um recorte
temporal que tem como principal critério acompanhar a duracdo oficial pré-estabelecida para os
mandatos presidenciais (que era de cinco anos até 1997 e, a partir de entdo, passou a ser de quatro
anos®). A divisdo cronoldgica foi feita em seis periodos: 1979 a 1984, 1985 a 1989, 1990 a 1994,
1995 a 2002, 2003 a 2010 e 2011 a 2015. Esta divisdo tem como propdsito auxiliar no exercicio
de andlise sobre a emergéncia de novos partidos articulando de forma didatica os cenarios
politicos, socioecondmicos e legais ao associa-los a mandatos presidenciais.

Por se tratar de um momento de ndo normalidade democrética e de distensdo do regime
militar, o primeiro periodo (1979 a 1984) foge a esse parametro geral, adotando como marco
inicial a volta do multipartidarismo e terminando as vésperas da eleicdo indireta presidencial que
escolheu o primeiro civil para o cargo desde a década de 1960. O terceiro periodo também foge a
regra e, por sua vez, obedece aos limites do mandato oriundo das elei¢Ges presidenciais de 1990
(compreendendo tanto o governo de Fernando Collor de Melo, que foi impedido, até 0 momento
em que Itamar Franco, seu sucessor, deixou o poder). Estes sdo 0s periodos:

e 1979 a 1984: este periodo tem como marco inicial a Lei 6.767/79, que reestabeleceu o
multipartidarismo, e vai 0 ano de 1984, ultimo ano em que um militar ocupou o cargo
de presidente no Brasil;

e 1985 a 1989: o ano inicial desse periodo coincide com a eleicdo indireta que empossou
0 primeiro presidente civil desde 1964 — Tancredo Neves —, e termina em 1989, Gltimo
ano do governo Sarney;

e 1990 a 1994: este periodo abrange desde o ano em que Fernando Collor foi empossado
até 1994, quando Itamar Franco deixa o poder — mesmo ano em que Fernando
Henrique Cardoso (FHC) é eleito;

e 1995 a 2002: periodo em que FHC foi presidente da Republica — a era FHC;

5> Conforme a Emenda Constitucional N°16, de 04 de Junho de 1997, aprovada no governo de Fernando Henrique
Cardoso. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc16.htm>.
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e 2003 a 2010: periodo associado aos mandatos de Luis Indcio Lula da Silva — a era
Lula;

e 2011 a 2015: anos respectivos aos mandatos de Dilma Rousseff — a era Dilma.

2.2 ASPECTOS POLITICOS E SOCIOECONOMICOS

LaPalombara e Weiner (1996) argumentam que as crises sociais, politicas e institucionais
comportam-se como uma catalisador na formacédo de partidos. Nesse sentido, compreendemos a
importancia de fatores politicos e socioecondmicos para compreender a emergéncia de novas
organizacdes partidarias no Brasil entre 1979 e 2015.

Utilizamos trés varidveis para analisar 0s contextos socioecondmicos: inflacéo,
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) e desemprego. No aspecto politico, além da analise
historica conceitual, utilizaremos os indices de avaliacdo do governo. A escolha destas variaveis
esta atrelada ao entendimento de que, no Brasil, sdo os momentos de estabilidade econémica e 0s
indicadores de popularidade do governo que influenciam o processo de formacdo de novos
partidos, e ndo eventuais mudancas na piramide social ou a emergéncia de valores p6s-modernos.
As bases de dados utilizadas para a compilacdo dos indices foram o Banco Mundial, o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o DataFolha.

Entendemos que estas variaveis sdo fatores importantes para o calculo racional que as
elites politicas brasileiras desenvolveram para decidir sobre dedicarem-se, ou ndo, a criacdo de
um novo partido porque estes indices refletem a estabilidade econdmica do pais em cada
momento histdrico, influenciando as dindmicas das relagdes politicas. Os fatores
socioecondémicos ndo sao os protagonistas dentre as razbes que explicam a emergéncia de novas
organizagOes, mas podem incentivar ou inibir sua formacao de acordo com o contexto geral.

O cenario socioecondmico produz efeitos no quadro politico, retratados nos indices de
avaliacdo do governo, por exemplo. Dessa forma, tanto as condigdes socioeconémicas favoraveis
como as desfavoraveis podem funcionar como incentivadoras a emergéncia de novos partidos. A
estratégia de formar uma nova organizacdo partidaria pode ser escolhida por grupos que desejam
uma aproximacgdo do governo, como aqueles que almejam afastarem-se da base aliada e

incorporarem-se a oposicao.
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2.3 0 ARCABOUCO LEGAL

O arcabouco legal analisado neste trabalho consiste em um universo de nove leis, a
Constituicdo de 1988, quatro resolugdes e um acdérddo do Tribunal Superior Eleitoral, conforme
disposto no Quadro 2. Consideramos estas normas como as mais relevantes em relacdo a
determinacdo e alteracdo de regras sobre a atuacao e atividade partidarias.

Quadro 2 — Conjunto de normas analisadas

Tipo da Norma NUmero Ano
Lei 6.767 1979
Constituigdo Capitulo V, Art. 17 1988
Lei 8.713 1993

Lei 9.096 1995

Lei 9.504 1997

Lei 9.693 1998
Resolugdo 21.966 2004
Lei 11.459 2007
Resolucéo 22.510 2007
Resolucéo 22.610 2007
Lei 12.034 2009
Resolugdo 23.282 2010
Acotrdao sobre a peticao 174793 2011
Lei 12.875 2013

Lei 13.165 2015

Fonte: A autora (2016).

Para analisar o conteddo legal, utilizaremos como base as categorias elaboradas por
Biezen e Rashkova (2014) em seu estudo sobre as leis que regulamentam a atividade partidaria na
Europa. As autoras analisam a legislacdo a partir de quatro categorias que afetam o célculo de
custo-beneficio de criagdo de um novo partido politico: atividade e identidade, organizacao,

financiamento e acesso a midia, que abrangem 0s seguintes aspectos:

Financiamento partidario engloba a regulamentacdo do financiamento publico direto e
indireto, bem como a regulamentacao de recursos privados de financiamento, despesas,
exigéncia de relatérios e divulgacdo. A categoria organizacgdo partidaria inclui as regras
que se aplicam a organizacdo extraparlamentar (incluindo requisitos de registro como
assinaturas de apoio e taxas de inscricdo), bem como e regras aplicadas aos partidos
politicos na sua capacidade eleitoral (como leis e formulas eleitorais e disposicdes
relativas a campanha eleitoral e selegdo de candidatos). Atividade e identidade
partidaria incluem as regras que restringem certas atividades e comportamentos,
proibindo a existéncia de ideologias especificas ou orientagdes programaticas (como
étnicas, religiosas, nacionalistas ou partidos extremistas). Finalmente, a categoria de
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acesso a midia inclui as regras de alocacdo e restrigdo de acesso aos meios de
comunicagdo publicos e privados. (BIEZEN; RASHKOVA, 2014, p. 20, grifo original,
traducdo nossa).

Para analisar as normas conforme as categorias, estudamos cada um de seus componentes
(artigos, incisos e paragrafos), que chamamos de elementos normativos, e 0s enquadramos na
categoria adequada. ApOs esta categorizacdo, seguimos para a proxima etapa de analise da

legislacéo.

2.3.1 Normas inibidoras e incentivadoras

O segundo momento de andlise da legislacdo consiste em classificar as normas como
incentivadoras ou inibidoras da formacdo de novas organizacdes partidarias. Para isso,
primeiramente, categorizamos individualmente cada um dos elementos normativos selecionados.
A partir disso, a norma de forma geral sera classificada da seguinte maneira: uma norma com
maioria de elementos normativos incentivadores é uma norma incentivadora; 0 mesmo vale para
0 caso das normas inibidoras. Os critérios para a classificacdo consideram as inovagdes que uma
norma trouxe em relacdo ao estabelecido pelas normas anteriores: ou seja, a comparagao
“incentivo x inibigdo” sera realizada através do contraponto de uma norma com a que
imediatamente a antecedeu.

Em relacdo aos parametros utilizados para esta classificacdo, na categoria organizacao,
entendemos que as regulamentacdes que favorecem as coligacdes incentivam a formacdo de
novos partidos, pois ampliam suas possibilidades de alianga na arena eleitoral para potencializar
as chances de conquistar uma vaga no parlamento. Além disso, consideramos que 0 aumento de
exigéncias de detalhes burocraticos e parametros financeiros, desde elementos de registro até da
prestacdo de contas, funciona como inibidor da emergéncia de novas organizacfes partidarias,
Vvisto que acentuam a necessidade de estrutura técnica e de material humano. Neste mesmo
sentido, referente ao acesso a midia, preceitos que favorecam as coligacfes sdo considerados
incentivos, assim como o incremento de critérios para propagandas, inibidor.

Na categoria financiamento, a distribui¢cdo do Fundo Partidario de acordo com 0s votos ou
cadeiras obtidos na dltima eleicdo geral para a Camara dos Deputados é considerada como
inibidora, pois demanda que os partidos participem de uma eleigdo para viabilizarem seu acesso a

maior parte das verbas publicas. A partir do momento em que as novas organizagdes partidarias
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conquistam o direito de acessar esses recursos sem a necessidade de terem participado de um

pleito eleitoral, este arranjo é considerado como um incentivo.

2.4 OS NOVOS PARTIDOS

Partimos do conceito de novos partidos estabelecido por Biezen e Rashkova (2014), que
define como novas organizagdes partidarias “Todos os partidos que emergiram como novas
formacgdes, incluindo aqueles que sdo resultado de cisbes ou fusdes partidarias (...); partidos que
somente mudaram seus nomes, contudo, foram excluidos.” (BIEZEN; RASHKOVA, 2014, p.
901, traducéo nossa). A partir desta definigdo, a primeira etapa consistiu em observar e analisar a
histéria de nascimento de cada um dos 65 partidos politicos que obtiveram registro, seja
provisorio (quando ainda era uma modalidade valida) quanto definitivo, junto ao TSE entre 1979
e 2015 de acordo com informagGes disponiveis no TSE, no Centro de Pesquisa e Documentacéo
de Historia Contemporanea do Brasil (CPDOC)® e nos sites oficiais das organizagdes.

Apds este levantamento, a segunda etapa foi classifica-los de acordo com sua origem
considerando sete categorias: pré-64, dissidéncia de partido originario pré-64 refundado da Nova
Democracia, partidos do regime civil militar e da transicao, dissidéncia de partidos da transicao,
fusdo, dissidéncia e nova legenda. As categorias foram criadas para comportar as especificidades
do nascimento de cada um destes partidos. Estas categorias estdo dispostas no Quadro 3.

6 O CPDOC ¢ a Escola de Ciéncias Sociais da Fundacdo Gettlio Vargas. O acervo do CPDOC pode ser acessado
através do site www.fgv.br/cpdoc/acervo/arquivo.
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Quadro 3 — Classificacéo dos partidos de acordo com a origem

Categoria de Origem Descricao
Partidos que foram fundados ou iniciaram suas atividades
1 Pré-64 antes do golpe militar de 1964 e retomam suas atividades

na nova democracia;

Dissidéncia de
partido originério pré-64 Organizacdes partidarias fundadas na nova democracia a

refundado na Nova partir de dissidéncia de um partido com origem pré-64;
Democracia
. . - Organizac0es criadas pelos militares durante a ditadura
Partidos do regime civil AR X . ,
3 - - civil militar que obtiveram registro legal apos a volta do
militar e da transigéo TR :
multipartidarismo;
4 Dissidéncia de partidos da | Organizagdes partidarias que surgiram na nova democracia
transicdo a partir de uma dissidéncia de partidos da transicao;
5 Fuséo Dois partidos unem-se para formar um novo partido;
Legendas que surgiram a partir do rompimento com um
A . partido incumbente, grupos politicos que néo satisfeitos
6 Dissidéncia

dentro de um partido, decidem fundar uma nova
organizacdo partidaria;
Organizacdes que se autoidentificam como novos partidos
7 Nova legenda e/ou ndo associam seu surgimento com a histéria de
organizacdes partidarias ja existentes.

Fonte: A autora (2016).

Considerando o conceito de Biezen e Rashkova (2014), ao observar a classificagdo da
origem dos partidos politicos que surgiram na Nova Democracia brasileira com o recorte
temporal iniciando no ano de 1979, nem todos podem ser considerados novos partidos. A
excecdo democratica que o Brasil viveu a partir de 1964 extinguiu definitivamente algumas
organizacOes partidarias, bem como criou um hiato na atuacdo de muitas outras, que tiveram suas
atividades suspensas pelo Al-2 e foram refundadas somente na volta do regime democratico. Esta
peculiaridade histérica faz com que considerar exclusivamente a obtencao de registro oficial apos
a volta do multipartidarismo ndo seja suficiente para classificar uma legenda como um novo
partido. Portanto, os partidos classificados de acordo com sua origem’ como pré-64 (1),
dissidéncia de partido originario pré-64 e refundado na Nova Democracia (2), partidos do regime
civil militar e da transicdo (3) e dissidéncia de partidos da transicdo (4) foram excluidos da
terceira etapa de analise. Sendo assim, as fusdes (5), as dissidéncias (6) e as novas legendas (7)

cujas origens estdo adstritas a Nova Democracia sdo conceituadas como novos partidos e

" A lista com a classificagdo de cada um dos 65 partidos consta no Anexo 1 deste trabalho.
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comporéo o universo de 48 organizacOes analisadas na terceira etapa deste estudo. O universo de

novos partidos analisados nesta pesquisa € composto por 36 novas legendas, 11 dissidéncias e

uma fusdo, conforme disposto no Quadro 4.

Quadro 4 — Novos partidos criados no Brasil (1979 a 2015)

An? de Partido Sigla Categoria_ conforme
registro aorigem
1982 Partido dos Trabalhadores PT Nova legenda
1984 Partido Municipalista Comunitario PMC Nova legenda
1984 Partido Humanista PH Nova legenda
1985 Partido do Povo Brasileiro PPB Nova legenda
1985 Partido Trabalhista Renovador PTR Dissidéncia*®
1985 Partido Municipalista Brasileiro PMB Nova legenda
1985 Partido Liberal PL Dissidéncia*
1985 Partido Socialista PS Dissidéncia*
1985 Partido Nacionalista Democrético PND Nova legenda
1985 Partido da Juventude PJ Nova legenda
1985 Partido Comunitéario Nacional PCN Nova legenda
1985 Partido Esportista Brasileiro PEB Nova legenda
1985 Partido Reformador Trabalhista PRT Nova legenda
1989 Partido da Reedificagéo da Ordem PRONA Nova legenda
Nacional
1989 Partido da Acdo Social PAS Nova legenda
1989 Partido Trabalhista do Brasil PTdoB Dissidéncia*
1989 Partido Liberal Progressista PLP Nova legenda
1989 Partido Democratico Nacional PDN Nova legenda
1990 Partido Social Cristdo PSC Nova legenda
1990 Partido da Mobilizacdo Nacional PMN Nova legenda
1990 Partido Democrata PD Nova legenda
1990 Partido das Reformas Sociais PRS Dissidéncia™

8 Conforme o entendimento de Biezen e Rashkova (2014), as dissidéncias também se enquadram na categoria novo
partido. Neste trabalho, as dissidéncias que foram consideradas novas organiza¢des partidarias sdo aquelas que se
formaram a partir de partidos com origem na Nova Democracia, ou seja, que ndo remontam aos periodos pré-64 ou

da transicgéo.
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1990 Partido da Acdo Progressista PAP Nova legenda
1990 Partido Brasileiro das Mulheres PBM Nova legenda
1990 Partido Liberal Humanista PLH Nova legenda
1990 Partido Socialista Unido PSU Nova legenda
1990 Partido Nacionalista dos Trabalhadores PNT Nova legenda
1991 Partido Republicano Progressista PRP Nova legenda
1991 Partido Liberal Trabalhista PLT Nova legenda
1993 Partido Verde PV Nova legenda
1995 Partido SOCIa:ﬁ]tﬁc i?:g?j ;’rabalhadores PSTU Dissidéncia*
1995 Partido Geral dos Trabalhadores PGT Nova legenda
1997 Partido Solidarista Nacional PSN Dissidéncia*
1997 Partido Renovador Trabalhista Brasileiro | PRTB Dissidéncia*
1997 Partido da Causa Operaria PCO Dissidéncia™
1998 Partido Social Liberal PSL Nova legenda
1998 Partido dos Aposentados da Nac&o PAN Nova legenda
2005 Partido Socialismo e Liberdade PSOL Dissidéncia*
2005 Partido Republicano Brasileiro PRB Nova legenda
2006 Partido da Republica PR Fusao

2011 Partido Social Democratico PSD Nova legenda
2011 Partido Patria Livre PPL Dissidéncia*
2012 Partido Ecolégico Nacional PEN Nova legenda
2013 Partido Republicano da Ordem Social PROS Nova legenda
2013 Solidariedade SD Nova legenda
2015 Partido Novo NOVO Nova legenda
2015 Rede Sustentabilidade REDE Nova legenda
2015 Partido da Mulher Brasileira PMB Nova legenda

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do TSE, 2016, em site http://www.tse.jus.br/ e do CPDOC, 2016, em
site http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/arquivo.
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3 ASPECTOS POLITICOS, SOCIOECONOMICOS, LEGAIS E A EMERGENCIA DE
NOVOS PARTIDOS NO BRASIL (1979 A 2015)

A trajetoria politico-institucional brasileira € marcada por descontinuidades. O Estado
Novo de Getulio Vargas, um regime de exce¢do democratica, suspendeu a atividade partidaria
entre 1937 e 1945. A democracia e 0 estado de direito foram estabelecidos novamente de 1946
até 1964, periodo em que vigoraram eleicGes livres e diretas e um sistema multipartidario
protagonizado pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), o Partido Social Democratico (PSD) e a
Unido Democratica Nacional (UDN) (FLEISCHER, 2007).

Com o golpe militar de 1964, foi instituido um regime militar, que se manteve no poder
no Brasil até 1985, com caracteristicas peculiares em relacdo as demais ditaduras que estavam em
vigor na América Latina durante o mesmo periodo. Os militares ocupavam o poder executivo
mantendo estruturas da democracia representativa, como o funcionamento do Congresso e do
Judiciério, elei¢bes periddicas, alternancia de presidentes no poder e a atividade de partidos
politicos (KINZO, 2001). Outro elemento especifico do regime militar brasileiro diz respeito a
auséncia de uma mudanca significativa na politica econdmica: em linhas gerais, ap6s um controle
inicial da alta inflagdo, foi mantido o mesmo modelo que vigorava desde Vargas (KINZO, 2001).

O golpe militar de 1964 foi seguido de uma série de Atos Institucionais instaurados pelos
presidentes militares visando a garantir a estrutura legal, politica e partidaria necessaria ao
funcionamento do regime. O Ato Institucional n°2 (Al-2)°, de outubro de 1965, determinou a
extincdo dos partidos politicos existentes e o cancelamento de seus registros. Além disso,
estabeleceu novas regras para a criacdo de organizacgdes partidarias, exigindo que os membros do
congresso se organizassem em grupos de, no minimo, 120 deputados e 20 senadores para cria-los.
Essa dindmica forjou o bipartidarismo que entrou em vigor a partir de 1966, composto pela
Alianca Renovadora Nacional (ARENA), partido governista, e 0 Movimento Democréatico
Brasileiro (MDB), oposicdo consentida ao governo'?. Essa estrutura permaneceu vigente até
1979, quando foi restabelecido o multipartidarismo pela Lei Falcao.

® O Ato complementar n° 4 Al 2 estd disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/atocom/1960-
1969/atocomplementar-4-20-novembro-1965-351199-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso: 25 jan. 2016.

10 Os partidos criados pelo governo militar através do Ato Institucional n°4 (Al-4), com seus registros oficialmente
reconhecidos através da Lei n® 4.740/1964.
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3.1 AVOLTA DO MULTIPARTIDARISMO E A CAMPANHA DAS DIRETAS: 1979 A 1984

3.1.1 Contexto Politico

Os avancos significativos do processo de liberalizagdo iniciado em 1974 foram sentidos,
em 1978, com a revogacdo do Al-5 e, em 1979, com a aprovacgéo da anistia e a reinstituicdo do
multipartidarismo através da Lei Falcdo (KINZO, 2001). A reforma partidaria aprovada no
governo Figueiredo aboliu o bipartidarismo e seis partidos obtiveram seus registros junto a
Justica Eleitoral: PDS, PMDB, PDT, PT e PTB (KECK, 2010).

Assim, justamente quando o MDB se fortaleceu, quase se tornando um “partido de
massa”, o governo militar decidiu promover um novo realinhamento partidario, de cima
para baixo, extinguindo a Arena ¢ o MDB, para criar um multipartidarismo “moderado”,
com cinco ou seis partidos (FLEISCHER, 2007, p. 255).

O comportamento favoravel do governo militar em relacdo as reformas partidaria e
politica ndo visava a incentivar a abertura democrética. As alteracGes nas regras do jogo eleitoral
e partidario consistiram em uma estratégia para forjar os meios institucionais e legais necessarios

para garantir maior controle sobre as elei¢cdes de presidenciais de 1985:

A reforma partidaria representou importante avanco no processo de liberalizacdo, mas
foi também uma estratégia do governo para dividir a oposicdo e assim manter a transi¢do
sob controle. Entre os fatores a serem controlados estava a sucessdo presidencial de
1985, que deveria possibilitar o restabelecimento do governo civil. Tratava-se de garantir
ndo apenas que o préximo presidente fosse eleito via Colégio Eleitoral (e ndo por
sufrdgio universal), mas também a maioria governista no Colégio Eleitoral. Assim,
alteraram-se as regras eleitorais e mesmo a composicéo do Colégio Eleitoral, de forma a
reduzir as chances de a oposic¢éo obter a maioria (KINZO, 2001, p.6).

Apb6s um periodo de dezessete anos, em 1982, aconteceram elei¢des diretas para
governador, deputados federais, um ter¢o do senado, deputados estaduais, prefeitos e vereadores
(KECK, 2010). O avan¢o democratico representado por eleicdes diretas foi controlado pela
proibicdo legal da formacdo de coligaces partidarias e da obrigatoriedade do voto vinculado
(FLEISCHER, 2007). Os resultados foram parcialmente positivos para os militares, que
conquistaram a maioria no Colégio Eleitoral — responsavel pela escolha do presidente —, porém
assistiram, simultaneamente, a perda da hegemonia do PDS na Camara e o crescimento do
PMDB (FLEISCHER, 2007; KINZO, 2001).

O ano de 1984 foi marcado pelas disputas em torno da eleicdo presidencial seguinte.
Segundo Kinzo (2001), este conflito foi dividido em dois momentos: a tentativa peemedebista de

estabelecer o voto direto e o posicionamento dos partidos em relagcdo ao desfecho desta investida.
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O deputado federal Dante de Oliveira (PMDB-MT) propds uma emenda constitucional que
agendava eleicOes diretas para presidente para novembro de 1984; foi a partir dessa agéo
parlamentar que o0 movimento Diretas Ja! surgiu, direcionando a pressao feita pela sociedade civil
para que o congresso aprovasse a emenda (FLEISCHER, 2007). A adesdo popular ao movimento
foi expressiva, contudo ndo suficiente frente as investidas governistas para que 0 congresso: 0S
militares estavam resignados a garantir o controle sobre 0 processo sucessorio e a oposi¢do ndo
possuia volume suficiente no congresso para enfrentar o poder do governo (KINZO, 2001).

O fracasso das Diretas Ja! deixou duas op¢Oes para 0s oposicionistas: competir dentro das
regras do jogo e arrematar o apoio de dissidentes do governo, ou investir numa ruptura do
processo através do poder e da mobilizacdo da sociedade civil (KINZO, 2001). O PMDB decidiu
lancar candidato préprio, o0 moderado conservador Tancredo Neves. A campanha para a elei¢ao
de Tancredo incluiu uma alianca com dissidentes do PDS, grupo que viria a formar o PFL,
constituindo a Alianca Democratica; este pacto garantiu o lugar de vice a José Sarney, que fora
filiado a ARENA durante o regime. A chapa oposicionista conquistou uma vitéria com margem
de 300 votos (FLEISCHER, 2007; KINZO, 2001).

Apds a aprovacao da Lei Falcdo, vivemos um contexto de transicdo de um bipartidarismo
forjado para um sistema multipartidario, que foi implantado com uma série de restricGes e
limitadores. Essa mudanca trouxe consigo um divisor de dguas em relacdo aos meios disponiveis
para a organizacdo da sociedade civil, incentivando a formacdo de organizacdes partidarias.
Entretanto, as elites ainda estavam muito ligadas as estruturas dos partidos politicos originarios
pré-64 e criados pelo governo militar, fazendo que com a liberacdo da Lei Falcdo ndo fosse
suficiente para incentivar a formagdo de novos partidos. O efeito da volta do multipartidarismo
girou, majoritariamente, em torno da reativacdo de antigas legendas e da formalizacdo dos
partidos do regime militar no novo molde legal. Ou seja, 0 contexto politico de distensdo do

regime ndo funcionou como um incentivo a formacéo de novos partidos politicos.
3.1.2 Contexto Socioecondémico
Conforme Gremaud et al (2002), a conjuntura econémica internacional do final da década

de 70 e inicio dos anos 80 evidenciou a fragilidade da economia brasileira frente a influéncia de

fatores externos: o ano de 1979 marca o inicio da crise cambial. No &mbito interno, a carga
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tributéria bruta foi reduzida e as estatais transformaram-se em focos deficitarios, o que, associado
aos choques de oferta de petréleo e o desempenho insatisfatorio da agricultura, culminou em um
aumento da taxa da inflacdo e a indicacdo de uma tendéncia aceleracionista, segundo os autores.
O governo diagnosticava que a origem da crise devia-se ao excesso de demanda interna e
Delfim Neto, o ministro de Figueiredo responsavel pela economia, adotava “um discurso
desenvolvimentista e de combate a inflagdo com crescimento econémico, procurando reeditar o
milagre econdmico.” (GREMAUD et al, 2002, p. 419). Para atingir esses objetivos, 0 governo
adotou uma série de medidas, todavia os resultados ndo corresponderam as expectativas: houve
aceleracdo inflacionaria, aumento da divida externa, diminui¢cdo das reservas e acentuacdo do
processo especulativo (GREMAUD et al, 2002). Segundo podemos observar no Grafico 1, a
inflacdo apresentou um crescimento aceleracionista: somente o ano de 1982 exibiu uma ligeira

queda de 2.4 pontos percentuais, sendo que a média do periodo € de 118.1 % a.a.

Gréfico 1 — Taxa de Inflagdo Anual (1979 a 1986)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.

Os resultados aquém do esperado em 1979 e 1980 conduziram o governo a adocdo de
uma politica econdémica ortodoxa: o ajustamento involuntério, pois os juros dos empréstimos
externos estavam cada vez maiores!!, gerando a necessidade de reducdo de divisas, conforme
Gremaud et al (2002). Mais uma vez, os resultados da politica adotada pelo governo nao

supriram as expectativas: mesmo que a balanca comercial tenha passado a ser superavitaria a

1 “Um ponto central nessa mudanga de cenario é a alteragdio na politica econdmica norte-americana. A partir de
1979, o FED adotou uma politica monetaria restritiva, visando conter a tendéncia de desvalorizagdo do dolar que se
verificava desde a adogdo do cambio flutuante em 1973. Para tal, restringiu o crédito e dificultou o financiamento do
Tesouro americano, tentando forcar o ajustamento da economia. (...) Ao ter que financiar-se no mercado em uma
situacdo de aperto crediticio, elevou violentamente as taxas de juros, que transformou os EUA no grande absorvedor
da liquidez mundial.” (GREMAUD et al, 2002, p. 421).
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partir de 1983, os nimeros do PIB ndo foram satisfatérios (GREMAUD et al, 2002). Nesse
contexto, a média anual da taxa de desemprego aumentou de 6.7 em 1983 para 7.1 em 1984,
conforme o IBGE*2. O Gréafico 2 ilustra a instabilidade da taxa anual de crescimento do PIB
dentro do periodo: o ano de 1981 apresenta queda significativa do indice, seguido de um

crescimento infimo em 1982 e voltando a cair em 1983.

Gréfico 2 — Taxa de Crescimento do PIB Anual (1979 a 1984)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.

O setor publico estava com a arrecadacdo comprometida pelos altos indices de inflacdo, a
reducdo da base tributavel e a renlncia fiscal para incentivo de exportacdes: uma das alternativas
pautadas era de transformar a divida externa em interna, intensificando a deterioracdo das contas
publicas, conforme Gremaud et al (2002). A crise e a incerteza econdmicas foram o pano de
fundo dos ultimos anos da transi¢cdo democrética.

O periodo de 1979 a 1984 corresponde a distensdo do regime militar, periodo de alta
instabilidade politica. Neste mesmo sentido, a economia contava com inflagdo acelerada,
aumento da taxa de desemprego e desempenho insatisfatério da taxa de crescimento anual do
PIB. O periodo de transi¢do do regime civil-militar para a Nova Democracia ndo incentivou a
formacdo de novas organizagOes partidarias nem no plano politico, devido a proximidade das
elites com estruturas partidarias originarias pré-64 e criadas pelo regime, nem no contexto

socioeconémico, que era de instabilidade.

12 A série histérica de dados sobre a taxa de desemprego no Brasil iniciou no ano de 1983, a partir de quando essas
informagdes estéo disponiveis tanto no banco do IBGE, quanto no do Banco Mundial. Devido a isso que o indice de
taxa de desemprego de 1979 a 1982 ndo foram apontados.



38

3.1.3 Arcabouco Legal
3.1.3.1 ALein®6.767/1979 — A Lei Falcao

No periodo de distensdo do regime militar, foi publicada a Lei n°® 6.767/1979, conhecida
como Lei Falcdo, que reestabeleceu o multipartidarismo e modificou a Lei Organica dos Partidos
Politicos, Lei n® 5.682/1971, que “Era uma regulamentagdo rigida, o que fazia com que
estatutos e regras formais dos partidos fossem muito semelhantes; (...)” (RIBEIRO, 2013, p. 231).
A lei ainda obrigava que constasse a palavra “partido” no nome de todas as organizacfes
partidarias’® — o que foi uma acdo direta frente & oposicdo atuante durante o regime que, de
movimento (MDB), se tornou o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) —, bem
como proibia as coligacBes eleitorais em qualquer instancial®, Essa foi uma manobra dos
militares para desarticular a oposicédo atraves do incentivo a fragmentacao do sistema partidario,
pretendendo garantir a obtencdo de cadeiras pelo partido herdeiro da ARENA, o Partido
Democratico Social (PDS)®. Era proibida a utilizagdo de simbolos nacionais em propagandas,
instruir de forma militar ou paramilitar ou adotar uniformes para os componentes do partido®. O
Art. 5° 8§ 3° da Lei também proibia que organizacdes partidarias fossem formadas, ou mesmo que
filiados e simpatizantes fossem arregimentados de acordo com crencas religiosas, sentimentos de
raca ou classe.

Conforme a Lei 6.767/79, o procedimento de registro de uma nova organizagdo partidaria
exigia a entrega dos seguintes documentos ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE): manifesto,
programa, estatuto, atas de designacdo das comissdes diretoras regionais provisorias e
credenciamento de representantes e suplentes do partido!’. O partido tinha o prazo de um ano
para se organizar e realizar convengdes nacional, regionais e municipais em pelo menos nove
estados em 1/5 de seus municipios para aprovacdo dos documentos partidarios com os filiados,
do que também dependia a permissdo para a organizacdo de diretérios em todos os niveis. Todas

essas etapas precisavam ser comprovadas através de atas ao TSE. Apds esse processo:

13 Conforme Lei 6.767/1979, Art. 5° 1ll, § 1° Do nome constard obrigatoriamente a palavra partido com os
qualificativos, seguidos da sigla, esta correspondente as iniciais de cada palavra, ndo sendo permitida a utilizagdo de
expressdes ou arranjos que possam induzir o eleitor a engano ou confuséo.

14 Conforme Lei 6.767/1979, Art. 19°, IV fazer coligagbes com outros partidos para as eleicdes a Camara dos
Deputados, as Assembleias Legislativas e Camaras Municipais.

15 Conforme Lei 6.767/1979, Art. 2°,

16 Conforme Lei 6.767/1979, Art. 19 na integra.

17 Conforme Lei 6.767/1979, Art. 8°.
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Art. 14. Funcionard imediatamente o partido politico que, registrado no Tribunal
Superior Eleitoral, tenha:

I - como fundadores signatarios de seus atos constitutivos pelo menos 10% (dez por
cento) de representantes do Congresso Nacional, participando a Camara dos Deputados e
0 Senado Federal; ou

Il - apoio expresso em voto de, no minimo, 5% (cinco por cento) do eleitorado que haja
votado na Ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados, pelo menos por 9 (nove)
Estados, com o minimo de 3% (trés por cento) em cada um deles.

§ 1° - No calculo do percentual de que trata o item | deste artigo, desprezar-se-a a fragao.
§ 2° - O partido, devidamente registrado, que atender ao requisito do item I, requerera
autorizacdo para funcionamento ao Tribunal Superior Eleitoral, que, se deferir o pedido,
baixara resolugdo autorizativa, de cujo teor dara ciéncia a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal, bem assim aos Tribunais Regionais Eleitorais, para que estes
comuniquem a decisdo as Assembléias Legislativas e, por intermédio dos juizes
eleitorais, as Camaras Municipais.

A Lei Falcéo expressou, no Artigo 72, o entendimento de que 0os mandatos pertenciam aos
partidos, uma vez que, caso um parlamentar desrespeitasse as diretrizes estabelecidas pelos
Orgdos partidarios, perderia seu mandato. A Unica excecdo prevista para essa regra Sdo as

situacBes em que o legislador deixasse o partido para fundar uma nova organizacédo partidaria.

Art. 72. Perdera o mandato o senador, deputado federal, deputado estadual ou vereador
que, por atitude ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos
orgdos de dire¢do partidaria, ou deixar seu partido, salvo para participar, como fundador,
da constituigdo de novo partido.

O artigo que tratava do financiamento partidario estipulava limites para a doacdo de
pessoas fisicas baseados no salario minimo adotado pelo pais. A lei ndo especificava aspectos

relativos aos recursos doados por pessoas juridicas.

N 4 T L TSSO USRSRPSTIRN

Il - de doagOes de pessoa fisica, no limite, madximo de 200 (duzentas) vezes o maior
salario minimo do Pais, inclusive com a finalidade de manter os institutos de estudos e
formacao politica;

§ 1° - As doac0es a que se refere o item 111 poderdo ser feitas diretamente ao partido, que
as contabilizara em livro préprio e prestara contas nos termos desta Lei, facultada a sua
deducdo da renda bruta, para fins de calculo do imposto de renda.

§ 2° - Ao final de cada ano, os partidos publicardo, no Diario Oficial da Unido, o
montante das doac¢des recebidas e a respectiva destinacao.

A lei também estabelecia regras para o acesso ao fundo partidario, que seria distribuido
aos partidos de acordo com dois calculos diferentes. Uma parcela dividida igualmente entre todos
os partidos regularmente registrados e outra destinada aos que possuissem representacdo

parlamentar na Camara dos Deputados.

N 1 T OSSR

I -10% (dez por cento) do total do Fundo Partidario serdo destacados para entrega, em
partes iguais aos partidos em funcionamento;

Il - 90% (noventa por cento) serdo distribuidos proporcionalmente ao nimero de
mandatarios que tiverem na Camara dos Deputados.

Paragrafo Unico - Nos célculos de proporcao a que alude o item II, tomar-se-& por base a
filiacdo partidaria que constar na diplomacéao dos candidatos eleitos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/L5682.htm#art72
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3.1.3.2 Anélise da legislacéo

Ao analisar a legislacdo conforme as categorias de Biezen e Rashkova (2014), elaboramos
0 Quadro 5 possui quatro colunas, constituido da seguinte forma: a coluna 1 apresenta as
categorias de analise da legislagdo; a segunda coluna dispbe os elementos normativos que estao
associados a cada uma das categorias; a coluna 3 consiste na classificacdo de cada um dos
elementos normativos como incentivo ou inibicdo a formacdo e novos partidos; por fim, apos
contabilizar o a classificacdo individual dos elementos normativos, a coluna 4 apresenta a
classificacdo geral da norma como incentivadora ou inibidora a emergéncia de novas

organizacdes partidarias.

Quadro 5 — Lei 6.767/1979

. . Classificagio Classificacao
Categoria Elementos normativos dos elementos d
. anorma
1) (2) normativos )
- - -g ’ - - (3)
Proibido: utilizar simbolos nacionais em
- ropagandas partidarias; uso de uniformes;
Atividade e | Propagandasp P Y .
Identidade instrucao militar ou paramilitar; organizagao Incentivo
partidaria ou recrutamento a partir de crencas
religiosas, sentimentos de raga ou classe.
Registro: periodo de um ano para organizar e
realizar convengdes nacional, regionais e .
L Incentivo
municipais em pelo menos 9 estados em 1/5
Lei de seus municipios;
6.767/79 | Organizagio “Partido” como palavra_ 0br~1ga.t(')r1a no nome Incentivo
das organizagoes;
Proibic&o de coligagdes; Inibicdo
Parlamentares poderiam perder seus Incentivo
mandatos caso desrespeitassem as diretrizes
do partido. Se o legislador decidisse dedicar- Incentivo
se a fundacdo de uma nova legenda,
permaneceria com 0 mandato.
Fundo Partidario: 10% distribuidos entre
todos os partidos registrados no TSE e 90%
distribuidos proporcionalmente ao nimero de Inibicdo
. parlamentares de cada partido na Camara (a
Financiamento | ... . . .
filiacdo considerada € a que consta na posse);
O limite de doacdo s era estabelecido para
pessoas fisicas com base no salario minimo e Incentivo
poderiam ser feitas diretamente aos partidos.

Fonte: elaboradora pela autora a partir de Biezen e Rashkova (2014) e da Lei 6.767/1979.
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A Lei Falcdo foi criada durante o primeiro periodo, 1979 a 1984, e categorizada como
uma lei incentivadora a formacdo de novos partidos: o sistema abandonou a dindmica bipartidaria
e adotou um modelo de multipartidarismo. E interessante observar que esta flexibilizacio da lei
foi associada a proibicdo de coligacdes eleitorais, configurando uma estratégia do governo militar
para causar uma didspora na oposi¢do ao regime, visando a impedir que conquistassem a maioria
no Colégio Eleitoral e no parlamento (KINZO, 2001). Dessa forma, o interesse das elites politicas
militares era de a oposicdo ndo se concentrasse em um U(nico partido, mas sim estivesse
disseminada em varias organizacfes. A estrutura da legislacdo visava a incentivar a emergéncia
de novas organizacdes partidarias.

Além disso, a Lei estabelecia os partidos eram detentores dos mandatos com excec¢ao dos
casos em que o legislador migrasse para uma nova legenda. Esta regra legal esta inserida em um
contexto de tradicdo brasileira de voto em lista aberta, com voto pessoal ndo vinculado a partidos.
Destarte, a possibilidade de um politico filiar-se a um novo partido sem acarretar perda de
mandato faz com que a formacao de novas legendas transforme-se em uma estratégia disponivel
para as elites politicas sem que haja risco aos parlamentares. Ou seja, em um momento de crise, a
legislacdo proporciona que elites instituidas criem novos partidos para garantir sua sobrevivéncia,

incentivando este processo.

3.1.4 Os Novos Partidos

Entre 1979 e 1984, foram criados trés partidos politicos classificados como novas
agremiacdes, o que totaliza uma média de 0,5 partidos criados por ano. Ao contrario das
expectativas, o primeiro periodo em que houve a volta do multipartidarismo apds o regime militar
apresentou a segunda menor média de emergéncia de novos partidos da Nova Democracia.

A Lei Falcdo marcou a volta do multipartidarismo, a primeira legislacdo de incentivo a
formacdo de novas organizagGes partidarias desde o inicio do regime militar. Contudo, este
incentivo legal estava inserido em um contexto politico de transi¢do: a maior parte dos grupos da
elite politica estava acostumada a estrutura partidaria do regime, acomodando-se no PMDB ou no
PDS, herdeiros do MDB e da ARENA, ou almejavam a reativar legendas que foram suspensas
pelo Al-2. Desta forma, o contexto politico incentivou a formacdo de partidos, mas inibia a

formacéo de novas organizacdes partidarias, ou seja, com raizes na Nova Democracia.
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O contexto politico de transigdo convivia com um contexto socioecondmico de
instabilidade. O ambiente de incerteza na economia e no campo politico inibia a criacdo de novos
partidos politicos, pois favorecia elites politicas instituidas, ou seja, ja estabelecidas, que
possuiam maior afinidade com estruturas partidarias originadas no pré-64 ou durante o regime.
Assim, no periodo de 1979 a 1984, um cenario de incentivo legal & emergéncia de novos partidos
politicos ndo foi suficiente, pois 0s aspectos politicos e socioecondmicos eram desfavoraveis.

3.2 0O GOVERNO SARNEY: 1985 A 1989

3.2.1 Contexto Politico

Os processos de distensdo do regime civil militar e de transicdo para uma democracia
civil aconteceram de maneira gradual e negociada. Através de eleicdo indireta via Colégio
Eleitoral, em 1985, Tancredo Neves tornou-se o primeiro presidente civil desde o golpe de 1964,
porém, sua morte conduziu José Sarney, seu vice, a presidéncia (FLEISCHER, 2007). A escolha
de Tancredo para presidente foi fruto de um acordo em que tanto o governo militar quanto a
oposicdo moderada fizeram concessGes, processo que aconteceu a revelia do voto popular. A
morte do lider peemedebista contribuiu para a fragilidade da recém-nascida Nova Republica, pois
quem assumiu a presidéncia foi um ex-partidario do regime militar, sem amplo apoio nas bases

governistas, nem representando uma figura aprovada pelas massas:

Assim, Sarney tomou posse sem um plano de governo propriamente dito e com sério
déficit em legitimidade: uma figura politica marcada por anos de vinculos com os
militares, que assumia o poder sem o respaldo das urnas e que ndo era das fileiras do
partido que esperava desta vez governar — o PMDB. Estes fatores dificultaram sua
administracéo, que ficou vulneravel a todos os tipos de pressdo — desde forgas politicas
heterogéneas que compunham seu governo (cada um tentando aumentar sua influéncia)
até os partidos de oposicdo e os setores organizados da sociedade civil demandando
pronta democratiza¢do em todos os sentidos do termo (KINZO, 2001, pgs. 7-8).

A intensificacdo do processo de democratizagdo aconteceu a despeito dos percal¢os do
inicio do primeiro governo civil, todavia, durante os dois primeiros anos do mandato de Sarney,
ainda ndo havia defini¢fes das regras do jogo politico eleitoral, elementos que sO viriam a ser
determinados com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 (KECK, 2010). Os ultimos anos da
transicdo de um regime militar para um governo civil foram pautados por negocia¢des em que as

elites politicas barganhavam por espaco — manutencédo, conquista e ampliacdo. Os militares e seus
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apoiadores organizavam suas estratégias de modo a permanecerem como atores relevantes na

nova estrutura institucional.

A década de 1980 consumou assim os sonhos dos generais: uma “democracia relativa”,
na curiosa expressdo de Geisel. Logo, seria mais correto caracterizar o governo Sarney
ndo como um governo “de transicdo” para a democracia ou um governo “misto”
(semidemocratico ou semiditatorial), mas o Ultimo governo, no caso, civil, do ciclo de
governo ndo-democraticos no Brasil (CODATO, 2005, p. 99).

As eleicGes de 1986 foram influenciadas pelos resultados da implementacdo do Plano
Cruzado, o que favoreceu o PMDB, levando o partido a conquistar a maioria das cadeiras na
Camara e de governadores, sendo que os candidatos eleitos para a Camara dos Deputados de
1986 foram os designados para formar a Assembleia Nacional Constituinte (ANC), conforme
Fleischer (2007). O caréater negociado da transi¢do foi reproduzido na estrutura constitucional,
colocando os lideres moderados que conduziram o processo, como Ulysses Guimaraes (PMDB),
em uma posicdo vulneravel a varias pressfes: precisavam acomodar desde as demandas dos
grupos que apoiaram o regime militar, até dos setores de esquerda minoritarios (KINZO, 2001).
O processo de transicdo democréatica iniciado por Geisel em 1974 alongou-se até o fim do
mandato de Sarney em 1985:

Esse projeto foi mantido, no governo Figueiredo (1979-1985), sob o nome de “politica
de abertura”, com lances controversos e sob oposi¢do da extrema-direita militar.
Concluida no fim do governo Sarney (1985-1990), a “transi¢do politica” (de 1974 a
1989) foi peculiar: ela durou, ironicamente, mais do que o regime propriamente dito.
(CODATO, 2005, p. 93).

Se comparado com 0s demais processos constitucionais por que o Brasil passou, a
Assembleia Constituinte foi a experiéncia brasileira em que a democracia mais foi valorizada: 0s
trabalhos foram descentralizados, garantindo ampla participacdo dos constituintes e de pequenos
partidos, cobertos vastamente pela midia e com intensa participacdo da sociedade civil (KINZO,
2001). O PMDB foi hegemonico durante os primeiros meses de atividade da Constituinte,
perdendo a maioria com a formacdo de um bloco suprapartidario conservador e da dissidéncia do
Movimento de Unidade Progressista (MUP), de onde surgiu o PSDB (FLEISCHER, 2007). A
nova Constituicdo brasileira foi promulgada em 1988, ficando conhecida como a “Constituigao
Cidada”, prevendo mecanismos de democracia representativa e direta, independéncia e harmonia
dos poderes, direitos e garantias das minorias.

As eleicdes de 1989 foram as primeiras a eleger de forma direta o presidente da republica
apos o regime militar, contando com 22 partidos habilitados a disputar vagas para o0 executivo e 0

legislativo, segundo Fleischer (2007). Os resultados das elei¢cdes oficializaram o declinio do
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PMDB, que sofreu vérias dissidéncias ao longo deste periodo: os dois maiores expoentes da
oposicao a Sarney foram para o segundo turno das elei¢des presidenciais (Collor do PRN e Lula
do PT), deixando o candidato peemedebista daquele pleito na sétima posi¢do; no congresso, 0
PMDB manteve-se como a maior bancada, porém reduziu o percentual de cadeiras ocupadas,
ainda conforme o autor.

Ap0s o periodo inicial de adaptacdo ao multipartidarismo, 0 Governo Sarney foi marcado
pela perda de hegemonia do PMDB. O processo constituinte e os resultados das elei¢bes de 1982
e de 1990 ilustram essa realidade: perda de cadeiras na Camara, grupos dissidentes formam novas
organizacg0es e o partido ndo chega ao segundo turno das eleigcdes presidenciais de 1990.

A série de avalicdo de governo do DataFolha®® inicia em 1986, ano em que Sarney
apresenta um indice de avaliagdo “6timo/bom” de 53 pontos percentuais, conforme pode ser
observado no Grafico 3. No entanto, ao longo do seu governo, os indices cairam
vertiginosamente, havendo uma inversdo da percep¢do da populacdo, sendo que os indices

chegam a atingir, em 1989, 59 pontos percentuais de avaliagao “ruim/péssimo”.

Gréfico 3 — Avaliacdo do Governo Sarney (1985 a 1989)%°
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Fonte: DataFolha, 2016.

18 O banco de dados sobre avaliacdo de governo utilizado ao longode todo este trabalho foi fornecido pelo DataFolha
por e-mail.

19 Os numeros apresentados no grafico que avalia os indices de avaliacdo do governo Sarney correspondem as
médias anuais dos resultados das pesquisas do DataFolha em 1986 (duas), 1987 (duas) e 1989 (cinco). O Instituto
n&o realizou este tipo de pesquisa de opinido no ano de 1988.
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O periodo de 1985 a 1989 ainda representava a transicdo, momento de reconstrucdo da
estrutura politica e legal da nova ordem democratica. As elites politicas, ap6és a volta do
multipartidarismo, assimilam que ndo estdo amarradas a nenhum partido e que a formacgéo de
novas organizacdes partidarias € uma possibilidade vidvel e acessivel. O contexto politico do
governo Sarney, de instabilidade e muitas disputas, incentivou a emergéncia de novos partidos,
que se apresentou como uma solucdo para grupos politicos ja instituidos insatisfeitos com a
realidade intrapartidaria de suas organizagdes, como também para setores da sociedade civil que

desejavam entrar no jogo politico.

3.2.2 Contexto Socioecondmico

Giambiagi et al (2011) apontam que o principal desafio econémico nos primeiros anos da
Nova RepuUblica foi a estabilizacdo da inflacdo. O governo Sarney empregou trés planos
econdmicos com este proposito: Plano Cruzado (1986), Plano Bresser (1987) e Plano Verdo
(1989), marcados pela ineficiéncia em cumprir seu propdésito de forma satisfatoria, conforme os
autores. Os primeiros resultados do Plano Cruzado foram bem sucedidos, reduzindo indices de
inflacdo e a taxa de desemprego; contudo, em meados de 1986, ja era perceptivel que a inflacao
brasileira ndo era de cunho essencialmente inercial, demandando alteragdes na estrutura do plano,
de acordo com Giambiagi (2011). A necessidade de reformar o Plano Cruzado foi de encontro
aos interesses politicos do governo, tendo em vista que 1986 foi um ano eleitoral; por isso,
somente trés semanas apds o pleito que Sarney lancou um pacote fiscal para corrigir o
aquecimento da demanda (GREMAUD et al, 2002; GIAMBIAGI et al, 2011).

A taxa de inflacdo em 1985 manteve-se estavel em relacdo a 1984 (212,8% a.a.). O ano de
1986, quando foi implementado o Plano Cruzado, apresenta uma queda de quase 90 pontos
percentuais em relagdo ao ano anterior, acréscimo que praticamente se iguala a 85. O fracasso dos
planos Bresser e Verdo em conter a inflagdo ficam evidenciados com o crescimento exponencial

das taxas em 1988 e 1989, conforme o Grafico 4.



Gréfico 4 - Taxa de Inflagdo Anual (Governo Sarney - 1985 a 1989)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.

Os planos de estabilizacdo de Sarney ndo atingiram seu objetivo principal, porém
colaboraram para um desempenho relativamente positivo do PIB com média no periodo de 4.5
pontos percentuais, conforme ilustrado pelo Grafico 5. Os anos de 1985 e 1986 concentraram o
maior volume do PIB e 1987 e 1989 obtiveram resultados com infima diferenca entre si; somente

1988 apresentou percentual negativo de -0.1 pontos percentuais.

Grafico 5 — Taxa de Crescimento do PIB Anual (Governo Sarney — 1985 a 1989)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.

As taxas de desemprego entre 0s anos de 1985 e 1989 sofreram um decréscimo de quase 2
pontos percentuais em relacdo a 1983 e 1984, com desempenho estavel e média do periodo de 3.9
pontos percentuais, conforme o Grafico 6. O valor maximo atingido foi de 5.3 pontos percentuais
em 1985 e 0 minimo, 3.3% em 1989.
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Gréafico 6 — Média Anual da Taxa de Desemprego (Governo Sarney — 1985 a 1989)
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 2016, em site www.ibge.gov.br.

O Unico indice do governo Sarney que apresentou desempenho melhor do que o periodo
anterior foi a taxa anual de crescimento do PIB; ademais, houve alta da inflacdo, aumento das
taxas de desemprego e declinio na avaliacdo de governo. Considerando que o partido do
presidente era o0 PMDB, o maior partido da época, 0 cenario socioecondmico desfavoravel
funcionou como um incentivo a formacdo de novas organizacGes partidarias, uma vez que era
interessante para grupos peemedebistas insatisfeitos descolarem suas imagens do governo
malsucedido e potencializarem seus recursos de poder e competicdo através da criacdo de novos

partidos politicos.

3.2.3 Arcabouco legal

3.2.3.1 A Constituicdo Cidada de 1988

Em 1986, foram eleitos os deputados constituintes, que trabalharam durante dois anos na
elaboracdo da Constituicdo brasileira de 1988, conhecida como a Constituicdo Cidada. O
Capitulo V do documento é dedicado aos partidos politicos, que necessitam possuir carater
nacional, ndo podem receber recursos financeiros estrangeiros e devem prestar contas a Justica
Eleitoral, cristalizando o direito de acesso ao fundo partidario e de propaganda eleitoral gratuita

via televisao e radio.
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Capitulo V
Dos Partidos Politicos

Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporagdo e extingdo de partidos politicos,
resguardados a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os
direitos fundamentais da pessoa humana e observados 0s seguintes preceitos:

. caréater nacional;

I1. proibigdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros
ou de subordinacéo a estes;

I11. prestacédo de contas a Justica Eleitoral;

IV. funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna,
organizacdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas
coligagdes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em ambito
nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de
disciplina e fidelidade partidaria.

§ 2° Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil,
registrardo seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.

§ 3° Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao
radio e a televisdo, na forma da lei.

§ 4° E vedada a utilizacio pelos partidos politicos de organizacao paramilitar.

3.2.3.2 Anélise da legislacéo

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 manteve a proibicdo de organizacdo paramilitar,
contudo aumentou a amplitude da atividade e identidade partidarias. Com a nova carta magna,
tornou-se possivel criar, fundir ou incorporar partidos politicos desde que respeitados os limites
da soberania nacional, do regime democrético, do pluripartidarismo e dos direitos fundamentais
da pessoa humana?.

No quesito organizacdo, a Constituicdo de 88 foi sucinta, mas inovadora, devolvendo aos
partidos autonomia para definir e organizar suas estruturas internas. As coligacdes passam a ser
permitidas sem exigir vinculacdo entre as esferas nacional, estadual e municipal.

Nesta linha, a Constituicdo consagrou o direito de acesso ao Fundo Partidario e
estabeleceu, também, o direito & propaganda eleitoral gratuita (HPGE). A Constituicdo de 88 foi a
primeira legislacdo da Nova Democracia a instituir o direito de acesso a propaganda eleitoral

gratuita via televisdo e radio para partidos politicos. Desde entéo, a distribuicdo do HPGE, tanto

20 Conforme o Art. 17, caput, da Constituicédo brasileira de 1988.
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da propaganda partidaria regular quanto em anos eleitorais, vem sendo feita em dois grupos: uma
parcela de forma igualitaria entre os partidos e outra de acordo com o tamanho das bancadas,
assim como € a regra aplicada para o Fundo Partidario.

O Quadro 6, nas colunas 1 e 2, apresenta a categorizacdo dos elementos normativos do
Capitulo V, Art. 17 da Constituicdo conforme Biezen e Rashkova (2014). Na coluna 3, estd a
classificacdo de cada um dos elementos normativos como incentivo ou inibi¢cdo a formacéo de
novas organizacOes partidarias. A coluna 4 apresenta a classificacdo geral da norma, que é
incentivadora, estabelecida apds a contabilizacdo dos elementos normativos incentivadores e

inibidores.

Quadro 6 — A Constituicdo de 1988

Classificagéo

Constituicéo,
Capitulo V,
Art. 17

Categoria

@)

Elementos normativos

)

dos elementos
normativos

3)

Classificagéo
da norma

(4)

Atividade e
Identidade

Os limites da atividade partidaria
consistem no respeito aos limites
da soberania nacional, do regime
demaocratico, do pluripartidarismo
e dos direitos fundamentais da
pessoa humana.

Incentivo

Organizacao

Os partidos adgquirem autonomia
para organizar e definir sua
estrutura interna;

Incentivo

As coligagdes sdo permitidas sem
a necessidade de vinculagdo entre
as esferas.

Incentivo

Financiamento

Cristaliza a proibigéo de partidos
receberem recursos financeiros
estrangeiros, a obrigacdo de
prestar contas a Justica Eleitoral e
o direito de acesso ao fundo
partidario.

Incentivo

Acesso a midia

Define o direito dos partidos
politicos de acesso a propaganda
eleitoral gratuita via televiséo e

rédio.

Incentivo

Incentivo

Fonte: elaborado pela autora a partir de Biezen e Rashkova (2014) e da Constituicdo Brasileira de 1988.

Uma vez que a Lei Falcéo alterou as regras do jogo ao restabelecer o multipartidarismo, a
Constituicdo sedimentou os direitos dos partidos politicos e a estrutura democréatica da Republica

Federativa do Brasil. A partir desta nova estrutura, a dinamica das relagdes partidarias comegou a
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mudar e as elites politicas passaram a perceber que a formagéo de novas organizacdes partidarias
ndo s era uma possibilidade, como também uma oportunidade para potencializar seus recursos
de poder e competicdo. Além disso, a criacdo de novos partidos apresentava-se como uma
solucdo para disputas intrapartidarias sem prejuizo para os parlamentares, pois nao havia perda de

mandato.

3.2.4 Os Novos Partidos

No governo Sarney, 22 partidos foram registrados, sendo que 15 foram classificados
como novos partidos: PPB, PTR, PMB, PL, PS, PND, PJ, PCN, PEB, PRT, PRONA, PAS,
PTdoB, PLP e PDN. O governo Sarney totalizou uma média de 3,90 novos partidos criados por
ano, a maior média registrada em toda a Nova Democracia.

A transicdo foi um processo conduzido por elites que precisaram ocupar-se com a
estruturacdo da engenharia institucional e legal democratica do pais, estabelecendo as regras da
atividade partidaria e de competicdo eleitoral. O indice histérico de formacdo de novas
organizacOes partidarias no governo Sarney reflete a falta de profundidade e base de sustentacdo
dos partidos atuantes na época, quando as principais organizacGes estavam atreladas a partidos
pré-Nova Democracia. Neste sentido, contextos em que o enraizamento partidario é superficial
ou sua trajetdria é recente oportunizam que 0s novos partidos tenham mais espaco na arena
eleitoral tanto no aspecto legal, quanto junto aos eleitores (TAVITS, 2006).

E interessante observar que a formaco de partidos associados a organizaces originarias
pré-64 ou criadas pelo regime militar representaram 31% da emergéncia partidaria neste periodo.
Isto demonstra que o processo de transi¢do ainda estava em vigor, pois as estruturas politicas da
ditadura e do periodo democratico anterior ainda eram relevantes no cenario partidario. As
organizagOes enraizadas na Nova Democracia ainda dividiam espago com estruturas do antigo
regime.

O governo Sarney € o unico periodo em que todos os aspectos — politico, socioeconémico
e legal — estavam favoraveis a formacdo de novas organizagdes partidarias. A congruéncia do
incentivo nestes trés contextos corrobora com o fato de este ser o periodo que mais concentrou a

criagdo de novos partidos; ou seja, um cendrio legal favoravel associado a quadros politicos e
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socioecondmicos de incentivo foi o mais fértil para a emergéncia de novas agremiacoes

partidarias.

3.3 DE COLLOR A ITAMAR: 1990 A 1994

3.3.1 Contexto Politico

Ap0s vinte e oito anos de regime de excecdo democratica, em 1988, a nova Constituicdo
foi elaborada definindo que 1989 seria 0 ano em que o Brasil voltaria a escolher seu presidente
nas urnas. A disputa presidencial contou com 22 candidatos, sendo que nomes tradicionais da
politica brasileira, como Leonel Brizola (PDT), Paulo Maluf (PDS) e Ulysses Guimardes
(PMDB), ficaram de fora do segundo turno, que foi disputado por Fernando Collor de Mello
(PRN) e Luis Inécio Lula da Silva (PT) (FLEISCHER, 2007). Collor venceu a disputa por uma
diferenca de 5 pontos percentuais, conforme Fleischer (2007).

O primeiro presidente civil eleito por voto direto ap6s o fim da ditadura ndo permaneceu
no poder durante cinco anos conforme previa a lei. Entre 1990 e 1992, Collor foi alvo de
crescentes dendncias, tendo como estopim uma acusacdo de seu irmdo a respeito da campanha
eleitoral do presidente, associando-o esquemas de corrupcdo (SALLUM JUNIOR; CASAROQES,
2011). A Cémara dos Deputados formou uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) que
investigou o caso e confirmou o envolvimento de Collor; na sequéncia, aprovou a abertura do
processo de impeachment, conforme Sallum Junior e Casarbes (2011). A postura parlamentar
favoravel a saida do presidente foi acrescida de uma intensa mobilizacdo popular que exigia do
congresso uma solucdo para a crise: Collor renunciou no inicio de outubro de 1992 e, em
dezembro, o Senado aprovou o impeachment, fazendo com que seus direitos politicos ficassem
suspensos por oito anos?* (KINZO, 2001; SALLUM JUNIOR; CASAROES, 2011).

Itamar Franco era o vice de Collor e assumiu o cargo de presidente apos a consolidacao
do impeachment no fim de 1992. A figura do novo presidente ndo foi um elemento que trouxe

seguranga ao ambiente politico brasileiro, que estava conturbado, sua “lideranga vacilante

21 “Cabe ndo esquecer que a crise do impeachment ocorreu em circunstancias historicas muito especiais. Aconteceu
em meio a um processo inacabado de transicao politica, marcado por movimentos de democratizacdo politica e
liberalizacdo econdmica e regulado precariamente por um Estado cuja capacidade de comando sobre a sociedade e o
mercado era muito débil.” (SALLUM JUNIOR; CASAROES, 2011).
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contribuiu ainda mais para agravar a incerteza politica e econdmica do pais.” (KINZO, 2001, p.
9). O governo de Itamar precisou lidar com o plebiscito de 1993 sobre a definigdo do sistema de
governo do pais — se presidencialista, ou parlamentarista — e um processo legislativo de revisdo
constitucional em 1994, conforme Kinzo (2001).

O percentual de eleitores que avaliavam o mandato de Collor negativamente comportou-
se de maneira inversamente proporcional aqueles que percebiam o governo de forma positiva: ou
seja, enquanto o indicador “ruim/péssimo” cresceu ao longo do tempo em que Collor esteve no
poder, 0s numeros de “6timo/bom” diminuiram, de acordo com o Gréfico 7. E interessante
observar que a abstencdo de respostas (N&o sabe/Nao respondeu) atinge seu apogeu quando
Itamar assume o governo no lugar de Collor, o que é compativel com a instabilidade e a incerteza
politica que vigoravam naquele momento. A avaliagdo positiva (“6timo/bom”) do primeiro ano
do mandato de Itamar apresenta uma diferenca de mais de 30 pontos percentuais em relacdo a
“ruim/péssimo”; no segundo ano, a avaliagdo positiva decresce ¢ a negativa a supera (22— 24),
tendéncia que € revertida no Gltimo ano, quando o desempenho do indicador “6timo/bom” cresce

novamente (29-22).

Gréfico 7 — Avaliacdo dos Governos Collor e Itamar (1990 a 1994)%
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Fonte: DataFolha, 2016.

22 Os nimeros apresentados no gréafico a respeito da avaliagdo dos governos Collor e Itamar correspondem as médias
anuais das pesquisas realizadas pelo DataFolha durante o periodo. Em 1990, foram feitas cinco pesquisas e em 1991,
trés. Durante o periodo em que Collor foi presidente em 1992 (de janeiro a setembro), foram aplicadas quatro
pesquisas. Neste mesmo ano, ap06s Itamar assumir, uma pesquisa foi realizada. No Gltimo ano deste periodo, 1993,
trés pesquisas foram feitas.
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O Plano Real foi o primeiro programa econdmico empregado na Nova Democracia a
conseguir reduzir e controlar a inflagdo por longo periodo, uma medida arrojada que quebrou a
uma sequéncia de planos malsucedidos na empreitada de conter a aceleracdo inflacionaria
(GREMAUD et al, 2002). Esta estratégia econémica ganhou relevancia no campo politico,
transformando as eleicdes de 1994 em um “plebiscito sobre a politica econémica do governo,
elegendo assim Fernando Henrique Cardoso — arquiteto do Plano Real;” (KINZO, 2001, p. 9).

As eleicdes de 1994 foram precedidas de uma reforma politica que reduziu o mandato
presidencial para quatro anos e definiu novos critérios para candidaturas, como o minimo de 3%
de representacdo partidaria na Camara para apresentar candidato a presidéncia e prazo minimo de
filiagdo® (FLEISCHER, 2007). Além de FHC, dentre os presidenciaveis estavam Lula (PT),
Brizola (PDT) e Quércia (PMDB); Fernando Henrique foi eleito no primeiro turno com mais de
54 pontos percentuais dos votos validos, conforme Fleischer (2007). Na Camara dos Deputados,
o PMDB conquistou o maior numero de cadeiras (20,3%), seguido de PSDB (13,9%), PFL
(12,9%) e PT (12,8%).

Em um primeiro momento, durante o governo Collor, o cenario de instabilidade politica
fomenta a formacdo de novas organizacdes partidarias por grupos e elites politicas que, neste
contexto, buscam encontrar e assegurar seus espacos na arena politica. Entretanto, com a
acentuacdo da instabilidade politica, que estava associada a crise econdmica, exacerbou-se a
incerteza e imprevisibilidade do ambiente, o que inibiu a formacdo de novos partidos. Dessa
forma, identificamos dois momentos: de 1990 a 1992, periodo de incentivo, e de 1993 a 1994,

periodo de inibicéo.

3.3.2 Contexto Socioecondmico

Collor assume o poder em um cenario de grave crise inflacionaria e economia estagnada:
1990 foi 0 ano em que os indices de inflacdo atingiram os niveis mais altos da historia do pais,
conforme Giambiagi et al, 2011. A primeira acdo do presidente foi romper com nacional-
desenvolvimentismo baseado em substituicdo de importacdo, 0 modelo brasileiro de crescimento
econdmico aplicado desde a Era Vargas, atraves da introducdo do Plano Collor I no dia de sua

posse, ainda de acordo com os autores.

23 Conforme a Lei n°® 8.713/1993, que sera estudada na préxima secéo.
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As estratégias adotadas pelo governo Collor foram altamente impopulares junto a
sociedade: o confisco de poupancas foi considerado uma intervencdao estatal inaceitavel e o ajuste
fiscal era questionado por apostar em incremento de receita, ao invés de em contencdo de gastos
publicos, segundo Giambiagi et al, 2011. Os dois planos de Collor ndo conseguiram criar as
condigdes adequadas para alcancar uma estabilidade duradoura dos precos; o primeiro plano
contava com erros referentes a sua concepcao, enquanto o segundo ndo durou tempo suficiente
para tornar-se representativo, afogado pelos fatos politicos envolvendo o presidente. O Plano
Collor I com teve um impacto inicial positivo na inflagdo: o indice superava a casa dos 2.000%
em 1990 e chegou a 414.2% em 1991 e 368.2% em 1992, conforme o Grafico 8.

Gréfico 8 — Taxa Anual de Inflacdo (Governo Collor — 1990 a 1992)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.

O legado mais marcante do governo Itamar foi a implantacdo do Plano Real: Fernando
Henrique Cardoso (FHC) assumiu como Ministro da Fazenda em maio de 1993, iniciando a
elaboracdo e os preparos para 0 novo plano de estabilizacdo (GREMAUD et al, 2002). O Plano
Real foi formatado para uma aplicagdo gradual, sem congelamentos e com substituigdo “natural”
da moeda, conforme Gremaud et al (2002). O Plano® foi bem sucedido do ponto de vista de
conter a inflagdo, porém o comportamento dos juros e do deficit pablico ndo ocorreu conforme
planejado: as taxas de juros mantiveram-se em altos indices e até foram utilizadas como uma

ferramenta de controle inflacionario; por fim, a taxa de crescimento do Brasil foi afetada pela

24 A elaboracdo do Plano Real foi liderada por Fernando Henrique Cardoso enquanto Ministro da Fazenda do
governo Itamar; a implantagdo do plano aconteceu em dezembro de 1993. Uma vez que esta se¢do abrange o periodo
de 1990 até 1994, fazemos consideragdes a respeito do desempenho do Plano Real como um todo, mas apresentamos
os indices de Inflagdo, crescimento do PIB e taxa de desemprego exclusivamente para o periodo. A se¢do seguinte
trard mais informacdes sobre os resultados e desdobramentos do Plano durante o governo FHC.
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combinacdo entre cambio apreciado e juros elevados, com déficit e divida publicas crescentes
(GIAMBIAGI et al, 2011).

O periodo de 1990 a 1994 foi governado por dois presidentes, cada um responsavel por
dois anos do mandato. O Plano Collor I conteve relativamente a inflacdo durante os anos de 1991
e 1992, porém, jd em 1993 e 1994, os indices voltaram a crescer, atingindo niveis semelhantes ao
de 1990. Os efeitos do Plano Real, implantado em 1993, primeiro ano em vigor, ndo apareceram

na inflacdo. Esse contexto esta demonstrado no Gréafico 9.

Gréfico 9 — Média Anual da Taxa de Inflagcdo (1990 a 1994)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.

Durante o periodo correspondente ao governo Collor, o PIB apresentou um crescimento
volatil, o que se deve, em grande parte, ao confisco das poupangas, com numeros negativos em
1990 (-3.1 pontos percentuais) e em 1992 (-0.5 pontos percentuais). O mandato de Itamar
apresentou um desempenho comparativamente melhor, com indices anuais em torno de 5%. A
média da taxa de crescimento do PIB no periodo de 1990 a 1994 foi de 1.58%a.a, de acordo com
o Gréfico 10.



Gréfico 10 — Taxa de Crescimento do PIB Anual (1990 a 1994)
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A média da taxa de desemprego entre 1990 e 1994 foi 1.12 pontos percentuais superior a

do periodo anterior (1985 a 1989). Os indices permaneceram estaveis, sendo que o valor minimo

foi registrado em 1990 (4,3) e o0 maximo, em 1992 (5.8); a média do periodo é de 5 pontos

percentuais, conforme o Gréafico 11.

Gréfico 11 — Média Anual da Taxa de Desemprego (1990 a 1994)
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 2016, em site www.ibge.gov.br.

O governo Collor durou dois anos e foi marcado por indices recordes de inflagdo,

desempenho negativo das taxas de crescimento do PIB e de aumento do desemprego; durante seu

mandato, o presidente implantou dois planos econdmicos que fracassaram em conter a inflagao.
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Além do critico cenario econdmico, o quadro politico apresentou instabilidade crescente, com
queda nos indices positivos de avaliagdo do governo e aumento dos escandalos de corrupgdo. Na
area econébmica, 0 mandato de Itamar iniciou com a volta em alta poténcia da aceleracdo da
inflacdo, contudo, a taxa de crescimento do PIB voltou a ficar positiva e os indices de
desemprego cairam ligeiramente. Neste ambito, a maior marca socioeconémica do governo
Itamar foi a implantagédo do Plano Real pelo Ministro da Fazenda FHC em 1993. Com excegao da
inflacdo, que cresceu durante estes dois anos, 0s outros numeros apresentaram melhor
desempenho quando comparados com o periodo de Collor, o que refletiu nos indices de avaliacéo
de governo que, mesmo com a crise, foram relativamente positivos.

O cenario socioecondmico do periodo de 1990 a 1994 foi marcado por instabilidade e
crise econdmica. Associada a crise politica, que culminou no impeachment de Collor, o quadro

geral era de incerteza, o que funcionou como uma inibicdo a formacao de novos partidos.

3.3.3 Arcabouco Legal

3.3.3.1 ALein®8.713/1993

A primeira eleicdo direta para presidente aconteceu em 1989, com a vitéria de Fernando
Collor de Melo, que foi acusado de receber recursos financeiros ilegais e trafico de influéncia
entre doadores, dirigentes partidarios e membros do governo, motivos pelos quais foi alvo de um
processo de impeachment, renunciando ao cargo em outubro de 1992 (KRAUSE; REBELLO;
SILVA, 2015). As legislacdes disponiveis na época ndo dispunham a respeito de uma série de
questdes relacionadas ao recebimento e utilizacdo de financiamento privado e das contas de
campanha, desencadeando a criacdo da Lei n° 8.713/1993, com carater temporario, sendo que “A
novidade é que esta legislacdo expressou de forma nitida a maneira dos partidos administrarem
suas finangas durante as campanhas politicas e, também, como poderiam utilizar seus recursos
advindos de empresas privadas, doacdes de pessoas ¢ do fundo partidario.” (KRAUSE;
REBELLO; SILVA, 2015, p. 255).

A Lei 8.713/1993 determinava que pudessem participar das elei¢cbes de 1994 os partidos
cujos registros definitivos ou provisérios houvessem sido deferidos pelo TSE no minimo um ano

antes da eleicdo e contassem com, ao menos, uma cadeira titular na Camara dos Deputados. A
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apresentacdo de candidatos a presidéncia sé poderia ser feita por partidos (ou coliga¢fes) que:
tivessem obtido o minimo de 5 pontos percentuais dos votos validos para a Camara distribuidos
em um terco dos estados em 1990 e possuissem pelo menos 3% de representacdo na Camara®®. A
Lei permitia aos partidos estabelecer coligacGes em todos os niveis desde que obedecessem a
mesma linha dentro de uma mesma circunscri¢do, definindo que o numero de candidatos
registrados para o legislativo seria de uma vez o nimero total de cadeiras e uma vez e meia para
coligacdes?.

A administracdo financeira da campanha, de acordo com a lei, era de responsabilidade do
candidato ou de pessoa designada por este, sendo que, quanto aos valores repassados pelos
partidos aos candidatos, os comités financeiros dos partidos respondiam solidariamente com o0s
candidatos?’. O partido deveria entregar a Justica Eleitoral a solicitacdo de registro de seus
candidatos e, junto com estes documentos, informar o valor maximo que iriam gastar por
candidatura em cada eleicdo de que participassem?®. A Lei 8.713/1993 também regulou as
doacgdes de pessoas fisicas e juridicas para campanhas, determinando tetos limite de valor para
doacBes. Todas as doacdes e recursos em dinheiro ou valor estimado, mesmo os do préprio
candidato deveriam ser feitas através da troca por Bonus Eleitorais emitidos pelo Ministério da

Fazenda convertidos em Unidades Fiscais de Referéncia (Ufir)?°:

Art. 38. A partir da escolha dos candidatos em convengdo, pessoas fisicas ou juridicas
poderdo fazer doacBes em dinheiro, ou estimaveis em dinheiro, para campanhas
eleitorais, obedecido o disposto nesta lei.

1° As doacdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos brutos no ano de 1993;

Il - no caso em que o candidato utilize recursos préprios, ao valor maximo de gastos
estabelecido pelo seu partido, na forma desta lei;

I11 - no caso de pessoa juridica, a dois por cento da receita operacional bruta do ano de
1993.

2° Os percentuais de que tratam os incisos | e 11l do § 1° poderdo ser excedidos, desde
que as contribuicBes e doagdes ndo sejam superiores a setenta mil Ufir e trezentas mil
Ufir, respectivamente.

3° As contribuicdes e doagdes, as receitas e 0s rendimentos de que trata esta lei serdo
convertidas em Ufir, pelo valor desta no més em que ocorrerem.

A punicdo estabelecida para os partidos que infringissem as regras de financiamento
privado e publico de campanha, como a utilizacdo ou recebimento de doagdes superiores aos

determinados em lei, era a perda do direito de acesso ao fundo partidario no ano seguinte a

% Conforme Lei 8.713/1993, Art. 5°.

% Conforme Lei 8.713/1993, Arts. 6° e 10°.
27 Conforme Lei 8.713/1993, Art. 35°.

2 Conforme Lei 8.713/1993, Art. 18.

2 Conforme Lei 8.713/1993, Art. 41 e 43.
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infracd0’. Quanto a transgressdo de regulamentacdo de administracio financeira de campanha de
acordo com a averiguacdo da Justica Eleitoral, os candidatos estavam sujeitos a cassacao de
candidatura e, caso eleitos, a perda do mandato®!.

A Lei definiu que seria livre a veiculacdo de propagandas em bens particulares, desde que
com a autorizagéo do dono, sem a necessidade de licengca municipal ou autorizacdo conferida pela
Justica Eleitoral®® A Lei 8.713/1993 determinava as possibilidades de acesso a midia para fins de
propaganda eleitoral, sendo que a unica permissdo para divulgacdo paga em meios de
comunicacdo de massa era na imprensa escrita, com limitacdo de um quarto de péagina por
edicdo®®. A veiculacdo de propaganda via televisdo e radio estava restrita a0 HPGE, sendo
proibidas exibicdes pagas, conforme o Artigo 65. A distribuicdo do HPGE na televisdo e no radio
ocorria de acordo com 0s cargos em questdo e o numero de candidatos por cargo, ou o tamanho
da bancada na Camara dos Deputados — destacamos o caso de fusbes e incorporac¢des, quando o

tamanho da bancada utilizado para esses fins era a soma de seus representantes originarios.

Art. 74. A Justica Eleitoral distribuird o tempo em cada um dos periodos diarios do
horéario reservado a propaganda eleitoral gratuita entre os partidos e coligacBes que
tenham candidato a cada eleicdo de que trata esta lei, observados 0s seguintes critérios:

| - na elei¢do presidencial:

a) dez minutos divididos igualitariamente entre os partidos e coligagdes;

b) vinte minutos divididos proporcionalmente ao ndmero de representantes de cada
partido ou coligacdo na Camara dos Deputados, observado o disposto no § 1°

Il - na eleicdo para Senador, dez minutos divididos pelo ndmero de partidos ou
coligagdes que tenham candidato proprio;

I11 - na eleicdo para Governador e Vice-Governador de Estado ou do Distrito Federal:

a) dez minutos divididos igualitariamente entre os partidos e coligagdes;

b) dez minutos divididos proporcionalmente ao nimero de representantes de cada
partido ou coligacdo na Camara dos Deputados, observado o disposto no § 1

IV - nas elei¢des proporcionais, o horario definido no § 3° do artigo anterior serd assim
distribuido:

a) vinte minutos divididos igualitariamente entre os partidos, independentemente de
estarem coligados ou nao;

b) quarenta minutos divididos proporcionalmente ao ndmero de representantes de cada
partido na Camara dos Deputados.

1° Na divisdo prevista na alinea b do inciso | e na alinea b do inciso Ill, o nimero de
representantes da coligacdo serd igual a soma dos representantes dos partidos que a
compdem.

2° Para os efeitos deste artigo, o nUmero de representantes serd o existente na data da
publicacdo desta lei.

3° Para o partido que tenha resultado de fusdo ou a que se tenha incorporado outro, o
namero de representantes corresponde ao somatério dos representantes que os partidos
originarios possuiam na data fixada no paragrafo anterior.

%0 Conforme Lei 8.713/1993, Art. 46.
31 Conforme Lei 8.713/1993, Art. 49.
32 Conforme Lei 8.713/1993, Art. 60.
3 Conforme Lei 8.713/1993, Art, 63.
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3.3.3.2 Anélise da Legislacéo

Apdbs o0 boom de novos partidos durante o governo Sarney e no primeiro ano de governo
de Collor, as elites politicas organizaram a legislacdo de modo a conter a formacdo de novas
organizagOes partidarias. Isto foi feito através da implantagdo de restricbes para participacdo das
eleicOes de 1994, imposicao de limites para as doagdes de campanha e da associagdo do acesso ao
HPGE ao tamanho das bancadas na Camara. A Lei 8.713/1993 foi editada para disciplinar a
atuacdo partidaria na arena eleitoral, definindo parametros e regras para a competicéo partidaria,
0 que a enquadra na classificacdo de inibidora da emergéncia de novos partidos politicos.

O Quadro 7 apresenta a andlise da legislacdo conforme as categorias de Biezen e
Rashkova (2014) e sua classificacdo quanto ao incentivo ou a inibicdo a formacdo de novas
organizagOes partidarias. Os elementos normativos estdo distribuidos conforme as categorias das
autoras na coluna 2 e classificados na coluna 3. A coluna 4 apresenta a classificagcdo geral da

norma, de acordo com a maioria dos elementos normativos.



Quadro 7 — A Lei 8.713/1993
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Lei
8.713/93

Classificacao dos

Classificacdo

Categoria Elementos normativos
(1) @) eleme_ntos da norma
normativos (3) 4
Habilitados a participar das elei¢des: partidos com registro provisério ou
definitivo datado de um ano antes das elei¢des e com um representante na Inibicdo
Camara pelo menos;
Habilitados a indicar candidato para a presidéncia: partidos que obtiveram o
o 0 A A o . Inibicdo
Organizagao pelo menos 5% dos votos validos para a Camara e 3% das cadeiras;
Coligacdes permitidas desde que ndo diferissem dentro de uma mesma Inibicio
circunscrigdo, ¢
NUmero de candidatos para legislativo: uma vez o total de cadeiras para .
. T Incentivo
partidos e 1,5 vezes para coligagoes.
O partido é o responsavel por estabelecer o teto maximo de gastos para cada .
. . ) Incentivo
nivel de candidatura;
O candidato é responsavel pela sua prestacao de contas, a ndo ser em repasses .
. NN . x L A Incentivo
. do partido, quando os comités financeiros sdo solidariamente responsaveis;
Financiamento ~ - - - . " : - s~
As doacBes aos partidos deveriam ser feitas atraves de bénus eleitorais. Inibicdo
E estabelecido um limite para doagdes de pessoas fisicas (10% dos Inibicdo
rendimentos brutos de 1993) e juridicas (2% receita operacional bruta em Inibicdo
1993), que ndo poderiam ultrapassar 70 e 300 mil Ufir respectivamente.
A Unica excec¢do para veiculagdo de propaganda paga permitida refere-se a .
. . . L. L Incentivo
imprensa escrita, com limite de ¥ de pégina por edi¢&o;
Livre veiculagdo de propaganda em bens particulares, desde com a
autorizacao do dono, sem a necessidade de licenga municipal ou autorizacdo Incentivo
da Justica Eleitoral.
Acesso a HPGE (presidente e governador): 10 minutos iguais e 20 minutos
midia proporcionalmente ao nimero de representantes de cada partido ou coligacéo Inibicdo
na Camara dos Deputados na data da posse.
Senador: 10 minutos divididos entre todos os candidatos;
Deputados: 20 minutos entre todos os partidos (independente de coligacéo), Inibico

40 minutos proporcional ao nimero de representantes de cada partido na
camara — fusdo ou incorporagdo, os partidos originais sdo a referéncia.

Fonte: elaborado pela autora a partir de Biezen e Rashkova (2014) e da Lei 8.713/1993.
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3.3.4 Os Novos Partidos

Ao longo do periodo de 1990 a 1994, 15 partidos foram criados, sendo que 12 destes séo
classificados como novos partidos: PSC, PMN, PD, PRS, PAP, PBM, PLH, PSU, PNT, PRP,
PLT e PV. A média do periodo foi de 2,40 novos partidos criados por ano, a segunda maior
meédia da Nova Democracia.

Do total de 12 novos partidos, nove foram criados em 1990, ano em que é eleito um
presidente por voto direto pela primeira vez ap6s a ditadura civil-militar. Esse boom de
nascimento de novos partidos pode estar atrelado a nova experiéncia democratica de eleicdes
diretas, que sucedeu a promulgagdo de uma nova Constituicdo e, assim, fomentou a emergéncia
de novas organizagOes partidarias.

Em relacdo ao periodo anterior, houve uma sensivel reducdo, de sete para trés, na criacdo
de partidos originarios pré-64 ou associados aos partidos criados pelo regime militar. Com o
movimento de consolidacdo dos processos de transicdo e redemocratizacdo, entendemos que o
periodo de 1990 a 1994 pode ser interpretado como um momento de reestruturacdo da vida
partidaria: o fantasma da ditatura estava mais distante, algumas regras do jogo politico ja estavam
estabelecidas e novos partidos emergiram como um dos frutos da nova experiéncia democratica.

O periodo de 1990 a 1994 combina inibicdo a formacdo de novos partidos politicos pelo
cenario econdmico e parte do cenario politico, bem como pelo arcabouco legal e, mesmo assim,
registrou um alto indice de formacdo de novas organizacGes partidarias. O contexto legal
desfavoravel nao foi suficiente para conter a emergéncia de novos partidos, reforcando que este

aspecto ndo basta, isoladamente, para explicar este fendmeno.
3.4 A ERA FHC: 1995 A 2002
3.4.1 Contexto Politico
FHC assumiu a presidéncia com dois desafios centrais: estabelecer aliangas que
promovessem e garantissem governabilidade e vencer de forma eficaz a batalha contra a inflagdo

(GIAMBIAGI, 2011). A agenda do governo concentrou-se em estabilizagdo monetaria e reformas

constitucionais associadas a outras agdes como privatizagdes, reforma do sistema financeiro e
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renegociagdo das dividas estaduais (COUTO e ABRUCIO, 2003). Um elemento pairava sobre
todas essas questbes: Fernando Henrique poderia ser, ou ndo, o primeiro presidente civil eleito
pelo voto popular a concluir seu mandato regularmente e era necessaria habilidade politica e

administrativa para consolidar essa meta.

Concluir o mandato presidencial emanado da decisdo popular na data prevista e entregar
o comando do pais ao seu sucessor, como é praxe no ritual normal de uma democracia —
e como ndo ocorria no Brasil desde a transicdo entre JK e Janio — foi uma das
prioridades de FHC, e isso condicionou as opcBes que fez na economia (GIAMBIAGI,
2011, p. 166).

O primeiro mandato de FHC foi marcado pela estabilizacdo e os primeiros indicios de
sucesso do Plano Real, com reducdes acentuadas das taxas de inflacdo, permitindo que o
presidente construisse uma ampla base de apoio ao programa e ao seu governo, que contava com
uma base parlamentar de aproximadamente 75% dos parlamentares do Congresso Nacional
(GIAMBIAGI, 2011; COUTO; ABRUCIO, 2003). Com apoio legislativo consistente, 0
presidente conseguiu aprovar dezesseis emendas constitucionais, incluindo desregulamentacao
dos mercados, desestatizacdo e abertura econémica até a aprovacao da reeleigdo para os chefes do
Executivo nos trés ambitos da federacdo, conforme Couto e Abrucio (2003).

O ambiente em que a emenda constitucional que instituiu a reeleicdo presidencial foi
aprovada era de crises no mercado internacional, juros elevados e explosdo da divida interna —
consequéncias das medidas adotadas pelo Plano Real. Os esforgos para conquistar a vitéria no
Congresso e promulgar a emenda da reeleicdo foram alvo de polémica, entretanto, que ndo se
converteram em obstaculos para afetar os resultados da eleicdo seguinte: Fernando Henrique foi
reeleito em primeiro turno com uma diferenca de 21,35 pontos percentuais dos votos validos em
relagdo a Lula (FLEISCHER, 2007, p. 272). A habilidade politica para conformar coalizfes de
FHC e a eficiéncia de seu plano econémico sobrepujaram o desconforto e as criticas as
negociacdes pela reeleicdo e as privatizacdes.

(...) o custo politico da luta pela reeleicdo poderia ser plenamente compensado pelos
ganhos advindos da continuidade de seu governo. E, no segundo mandato, esse
prosseguimento teria condi¢cBes de ganhar sinal positivo, implementando uma agenda
que fosse além da politica antiinflacionaria e das privatizag@es, procurando retomar o
desenvolvimento (COUTO; ABRUCIO, 2003, p. 282).

Os governos de FHC apresentaram continuidade em relagdo ao combate a inflacdo e a
expansdo dos gastos publicos. A heranca que Fernando Henrique legou ao Brasil é de
consolidacdo da estabilizagdo inflacionéria e o fim da indexa¢do com um pano de fundo de baixo

crescimento econdmico, elevacdo da carga tributéria, da divida externa e fiscal, de acordo com
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Giambiagi (2011). O autor também destaca a estruturagdo das metas de inflacdo, do cambio
flutuante e da austeridade fiscal, bem como a Lei de Responsabilidade Fiscal, a reforma da
Previdéncia e o fim do monopolio estatal sobre o0s setores de petrdleo e telecomunicages.

Os resultados da avaliacdo do governo de Fernando Henrique sdo diferentes para cada
mandato. Podemos dizer que ha uma inversdo de comportamento: aqueles que avaliavam o
governo como “Otimo/bom” eram maioria entre 1994 e 1998, com média de 40.5 pontos
percentuais, e passam a ser minoria apos a reeleicdo e a média reduziu praticamente pela metade:
21.75 pontos percentuais. A percep¢do de que o desempenho de FHC seria “ruim/péssimo” atinge
0 auge de 48 pontos percentuais apoOs a reeleicdo; a avaliacdo negativa cresce no segundo
mandato, mas comporta-se de forma decrescente ap6s o pico de 1999.

Gréfico 12 — Avaliacdo do Governo FHC (1995 a 2002)3*
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Fonte: DataFolha, 2016.

As eleigdes de 2002 contaram com uma particularidade atipica: a Resolu¢do do TSE N°

21.002/2002 definiu a verticalizacao das coligagdes, o que significava que os estados precisavam

3% Os nlmeros apresentados no grafico correspondem as médias dos resultados das pesquisas de cada ano. Em
relacdo ao primeiro mandato de FHC, nos anos de 1995, 1996 e 1997 foram feitas quatro pesquisas por ano,
enquanto no ano de 1998 foram aplicadas cinco pesquisas. No segundo mandato, foram realizadas quatro pesquisas
por ano durante todo o periodo.
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respeitar as aliancas partidarias feitas nacionalmente®. A chapa que representava a continuidade
do governo Fernando Henrique n&o foi facilmente composta, o PMDB ficou divido internamente
e demorou a decidir apoiar os tucanos, tanto que muitos peemedebistas optaram informalmente
por outros candidatos; por fim, o candidato a presidente escolhido foi José Serra (PSDB) com
Rita Camata (PMDB) como vice (FLEISCHER, 2007). A estratégia petista para essa eleicdo ndo
seguiu a mesma linha de 1989, 1994 e 1998, adotando um cardter mais centrista: Lula
candidatou-se tendo como vice José de Alencar (PL), conforme Fleischer (2007). Ademais, o PT
publicou a “Carta aos Brasileiros”, em junho de 2002, afirmando o compromisso do partido — e
de Lula — com a estabilidade econémica e o combate a inflagdo, o0 que atraiu o apoio de
empresarios e aumentou a confianca na candidatura petista (BARBOSA, 2012).

Lula saiu vitorioso do primeiro turno com uma margem superior a 20 pontos percentuais
em relacdo a José Serra, o segundo colocado. No segundo turno das elei¢bes de 2002, o PT
conquistou pela primeira vez a presidéncia da repablica atingindo 62,48 pontos percentuais dos
votos validos, assim como foram vitoriosos nas elei¢des proporcionais ao eleger a maior bancada
da Camara (FLEISCHER, 2007).

Uma vez que FHC possuia amplo apoio no Legislativo, o interesse das elites politicas era
de estar ao lado do governo para manter e potencializar seu acesso aos recursos do aparelho de
Estado. No entanto, alguns grupos que faziam oposicdo ao governo poderiam se sentir
insatisfeitos com a maneira como seus partidos estavam atuando, abrindo margem para a
formacdo de novas organizacdes partidarias como uma solucéo para estes impasses.

O aspecto politico esta atrelado ao contexto socioecondmico demandando que a era FHC
seja categorizada de acordo com cada um dos seus mandatos. O primeiro € considerado inibidor a
formagdo de novos partidos devido ao presidente possuir maioria no Congresso associada a
indices positivos de popularidade; o segundo, por sua vez, é classificado como incentivador, pois
a avaliacdo de governo deteriora e alguns grupos politicos poderiam considerar que a criacdo de

uma nova organizacao era uma estratégia para fazer oposi¢éo ao governo.

3 Exemplo: se as coligacdes para presidéncia fossem PT-PMDB e PSDB-PFL, nenhum estado poderia formar uma
coligacdo de composicdo PT-PFL em qualquer esfera — seja para cargo legislativo ou executivo.
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3.4.2 Contexto Socioecondmico

A reducdo das taxas inflacionarias foi a principal vitoria do Plano de Real. Os resultados
sensiveis foram notados a partir de 1995, ano em que houve um decréscimo que ultrapassou 0s
2.000 pontos percentuais em relacdo a 1994. Entre 1996 e 2002, podemos observar duas
tendéncias: a primeira ocorre entre 1996 e 1998, quando a taxa de inflagdo diminuiu, e a segunda,
no periodo que vai de 2000 a 2002 quando a inflacdo cresce. A média da taxa de inflacdo do
periodo completo € de 19.2 pontos percentuais; entretanto, caso retiremos da amostra 0 ano de
1995, que apresenta um valor discrepante, a média cai para 8.6 pontos percentuais, conforme
ilustrado pelo Gréafico 13. A elevacdo da taxa de inflagdo nos ultimos anos de FHC como
presidente pode ser atribuida a proximidade da alternancia de poder, através das elei¢Ges de 2002,
relacionada a uma preocupacdo quanto a continuidade da proposta econdmica que vinha sendo
implementada (COUTO; ABRUCIO, 2003).

Grafico 13 — Taxa de Inflagdo Governo FHC (1995 a 2002)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.

A taxa de crescimento do PIB oscilou durante o governo de Fernando Henrique. O pior
desempenho estd concentrado nos anos de 1998 e 1999, mas ndo ha taxas negativas neste
periodo, conforme o Grafico 14. A meédia de crescimento do PIB ao longo do mandato de FHC é

de 2.46 pontos percentuais.



Gréfico 14 — Taxa de Crescimento do PIB Anual Governo FHC (1995 a 2002)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.

A elevacdo nas taxas de desemprego foi um dos desfechos mais impopulares da politica
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econdmica aplicada por FHC. De 1995 até 1998, houve aumento evidente do desemprego que

permaneceu alto em 1999, apresentando ligeira queda nos anos de 2000 e 2001 para voltar a

crescer em 2002, conforme o Grafico 15. A média do periodo foi 1.35 ponto percentual superior

aos resultados de 1990-1994.

Grafico 15 — Média Anual da Taxa de Desemprego Governo FHC (1995 a 2002)
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 2016, em site www.ibge.gov.br.

FHC colheu os frutos do Plano Real implantado em 1999 e a inflagdo foi controlada; as

taxas de crescimento do PIB ndo eram estaveis, porém mantiveram-se positivas; contudo, a média

da taxa de desemprego anual foi maior do que os periodos anteriores, um dos efeitos perversos do

Plano Real. Neste sentido, o nivel dos indices de avaliacdo do governo FHC nao foi estavel: no
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primeiro mandato, a média da avaliacdo positiva ultrapassava os 40%; esta tendéncia é invertida a
partir de 1998, quando a percepgdo “ruim/péssima’ torna-Se a maioria.

Na mesma linha do aspecto politico, o contexto socioecondmico do governo FHC precisa
ser avaliado em dois momentos: primeiro e segundo mandatos. O primeiro mandato de FHC
trouxe resultados sensiveis quanto a estabilizagdo da economia, 0 que, associado ao apoio
massivo no congresso, inibia a formagdo de novos partidos, pois as elites politicas que estavam
interessadas em estar ao lado do governo poderiam ocupar espacos dentro de partidos ja
estabelecidos. Contudo, o segundo mandato foi marcado por queda da popularidade do governo e
aumento do desemprego, criando oportunidades para que grupos insatisfeitos com a atuagéo de
seus partidos identificassem na formacdo de novas organizacdes partidarias uma estratégia para

atingir seus objetivos.

3.4.3 Arcabouco Legal

3.4.3.1 A Lei Organica dos Partidos Politicos (Lei n® 9.696/1995), a Lei n° 9.504/1997 e a Lei
9.693/1998

A Lei 8.713/1993 foi elaborada com carater temporario visando a regular as elei¢cdes de
1994, tendo como principal objetivo regulamentar os gastos dos partidos e o recebimento de
recursos e doagdes. Um ano ap6s o pleito que elegeu Fernando Henrique Cardoso (FHC) para o
seu primeiro mandato, em 1995, foi elaborada a Lei Organica dos Partidos Politicos (LOPP). O
objetivo da Lei n° 9096/1995 é regulamentar a atividade partidaria. A Lei prové as orientacdes
necessarias de acordo com o colocado pela Constituicdo Cidadd de 1988, compreendendo os
partidos como o instrumento do regime democréatico representativo, garantindo-lhes autonomia

organizativa e programatica®:

TITULO |
Disposicdes Preliminares

Art. 1° O partido politico, pessoa juridica de direito privado, destina-se a assegurar,
no interesse do regime democratico, a autenticidade do sistema representativo e a
defender os direitos fundamentais definidos na Constitui¢do Federal.

3% Conforme Lei 9.096/1995, Art. 14. Observadas as disposi¢Oes constitucionais e as desta Lei, o partido ¢ livre para
fixar, em seu programa, seus objetivos politicos e para estabelecer, em seu estatuto, a sua estrutura interna,
organizacéo e funcionamento.
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Art. 2° E livre a criagdo, fusdo, incorporagio e extingdo de partidos politicos cujos
programas respeitem a soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e
os direitos fundamentais da pessoa humana.

Art. 3° E assegurada, ao partido politico, autonomia para definir sua estrutura
interna, organizacao e funcionamento.

A Lei estipulava que para registrar o estatuto partidario no TSE era necessario apoio do
eleitorado em caréter nacional, que deveria ser comprovado®’ através das assinaturas de eleitores
equivalente a, pelo menos, 0,5 pontos percentuais dos votos validos para a Camara dos
Deputados na ultima elei¢do distribuidos em 1/3 ou mais dos Estados com, ao menos, 0,1% em
cada um deles®®. O registro do estatuto partidario é o que permite a participacdo do processo
eleitoral, 0 acesso ao Fundo Partidario e a0 HPGE®®. Os demais requisitos burocraticos para
registro de novas organizagdes partidarias permaneceram de acordo com o disposto anteriormente
pela Lei 8.713/1993.

A fusdo ou incorporagdo de partidos politicos também é regulamentada conforme a Lei
9.096/1995, situacdes nas quais € preciso elaborar novos estatutos e programas partidarios
aprovados pela maioria dos componentes dos 6rgdos de deliberacdo dos partidos originais. Em
relacdo ao funcionamento parlamentar e questdes de acesso ao fundo partidario e ao HPGE,
nesses casos, o0 calculo de distribuicdo é baseado na soma do montante de votos obtidos por esses
partidos na ultima eleicio para a Camara dos Deputados*.

As organizacdes partidarias ficavam obrigadas, de acordo com a Lei 9.096/1995, a enviar
balancos contabeis anuais a Justica Eleitoral e, em anos eleitorais, com periodicidade mensal
quatro meses antes e dois meses depois do pleito*!; a Justica Eleitoral seria encarregada de
verificar a veracidade da prestacdo de contas ordinarias e de campanha dos partidos politicos*.
Os partidos permanecem proibidos de receber fundos ou recursos de origem estrangeira, sendo
que a Lei reforca a proibicdo de financiamento de origem sindical ou de entidades

governamentais, conforme orientado no Artigo 31:

Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou
pretexto, contribuicdo ou auxilio pecuniario ou estimavel em dinheiro, inclusive através
de publicidade de qualquer espécie, procedente de:

37 Conforme Lei 9.096/1995, 1lI, § 1° A prova do apoiamento minimo de eleitores é feita por meio de suas
assinaturas, com mencao ao nimero do respectivo titulo eleitoral, em listas organizadas para cada Zona, sendo a
veracidade das respectivas assinaturas e 0 nimero dos titulos atestados pelo Escrivao Eleitoral.

38 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 7°, § 1°.

39 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 7°, § 2°.

40 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 29 na integra.

41 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 32 na integra.

42 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 34.
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| - entidade ou governo estrangeiros;

Il - autoridade ou 6rgéos publicos, ressalvadas as dotagdes referidas no art. 38;

Il - autarquias, empresas publicas ou concessionarias de servigcos publicos,
sociedades de economia mista e fundac@es instituidas em virtude de lei e para cujos
recursos concorram 6érgaos ou entidades governamentais;

IV - entidade de classe ou sindical.

As sancOes cabiveis para casos de infracdo na prestacdo de contas partidarias e de
campanha estavam relacionadas principalmente — e quase exclusivamente — a suspensao de

acesso ao Fundo Partidario. Por exemplo:

Art. 36. Constatada a violagdo de normas legais ou estatutarias, ficara o partido
sujeito as seguintes sangGes:
I - no caso de recursos de origem ndo mencionada ou esclarecida, fica suspenso o
recebimento das quotas do fundo partidario até que o esclarecimento seja aceito pela
Justica Eleitoral;
Il - no caso de recebimento de recursos mencionados no art. 31, fica suspensa a
participacdo no fundo partidario por um ano;
I11 - no caso de recebimento de doages cujo valor ultrapasse os limites previstos no art.
39, § 4°, fica suspensa por dois anos a participagdo no fundo partidario e serd aplicada ao

partido multa correspondente ao valor que exceder aos limites fixados.

Art. 37. A falta de prestacdo de contas ou sua desaprovacdo total ou parcial,
implica a suspensdo de novas quotas do fundo partidario e sujeita 0s responsaveis as
penas da lei, cabiveis na espécie, aplicado também o disposto no art. 28.

Paragrafo dnico. A Justica Eleitoral pode determinar diligéncias necessarias a
complementacéo de informagOes ou ao saneamento de irregularidades encontradas nas
contas dos 6rgdos de direcdo partidaria ou de candidatos.

A Lei 9.096/1995 definia que os partidos poderiam receber doacfes de pessoas fisicas e
juridicas, a excecdo do disposto no Artigo 31, que fossem feitas diretamente aos diretorios, que
deveriam declara-los a Justica Eleitoral, através de cheques cruzados ou depdsito na conta do
partido, conforme o Artigo 39. Ainda de acordo com esse artigo®, a legislacio limitava a doag&o
de pessoas juridicas para 6rgdos de direcdo nacional a 2%, e para os niveis estadual e municipal,
em até 0,2%. A Lei possui um capitulo dedicado exclusivamente ao Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario). A previsdo orcamentaria para o
Fundo Partidario é composta de valores depositados pelo Tesouro Nacional, recursos oriundos da
aplicacdo de multas e penalidades pecunidrias de acordo com a Legislacédo Eleitoral e doac6es de
pessoas fisicas ou juridicas ao Fundo**. A distribuicio do Fundo Partidario aos partidos politicos

era determinada pela lei, em 1995, da seguinte forma:

40 Artigo 39 considera o Art. 38 IV “dotagdes orcamentarias da Unido em valor nunca inferior, cada ano, ao
nimero de eleitores inscritos em 31 de dezembro do ano anterior ao da proposta orcamentaria, multiplicados por
trinta e cinco centavos de real, em valores de agosto de 1995.” para estabelecer o limite permitido para doagdo de
pessoas juridicas.

44 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 40.
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Art. 41. O Tribunal Superior Eleitoral, dentro de cinco dias, a contar da data do depésito
a que se refere 0 § 1° do artigo anterior, fara a respectiva distribuicdo aos drgaos
nacionais dos partidos, obedecendo aos seguintes critérios:

I - um por cento do total do Fundo Partidario sera destacado para entrega, em partes
iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados no Tribunal Superior
Eleitoral;

Il - noventa e nove por cento do total do Fundo Partidario serdo distribuidos aos
partidos que tenham preenchido as condi¢des do art. 13*°, na proporgdo dos votos
obtidos na dltima eleicéo geral para a Camara dos Deputados.

O Titulo IV da LOPP versa sobre 0 acesso gratuito ao radio e a televisdo, determinando
que os programas de propaganda partidaria gratuita devessem ir ao ar a noite com contetido sobre
programas partidarios e sua execucdo, eventos, congressos e a posicdo da organizacdo sobre
temas de interesse da opinido publica®. Emissoras de televisdo e radio devem transmitir
gratuitamente*’ em dmbito nacional e estadual os programas disponibilizados pelos d6rgdos de
direcdo partidarios, que devem ter a duracdo de trinta segundos e um minuto, conforme
autorizado pelo Tribunal Superior Eleitoral*®. A distribuicdo do HPGE aos partidos é realizada de
acordo com sua representagdo na Cémara dos Deputados, sendo que a Lei 9.096/1995
determinava que os partidos sem cadeiras na Camara tivessem direito a um programa nacional
semestral de dois minutos®®. As organizagbes partidarias com representacdo, conforme disposto
no Artigo 13, teriam direito a programas semestrais em cadeia nacional e estadual com vinte
minutos cada, cujos devem ser utilizados através de inser¢des de trinta segundos ou um minuto®°.

Apobs a publicacdo da Lei 9.096/1995, foi estabelecido o prazo de seis meses para 0s
partidos adaptarem seus estatutos ao determinado pela legislacdo. As disposicdes gerais da Lei
Organica dos Partidos Politicos, conforme publicado em 1995, comecariam a valer a partir da
eleicdo seguinte, ou seja, no ano de 1998, em relacdo a distribuicdo do Fundo e do HPGE. As
disposic¢des finais da Lei versavam, portanto, sobre o periodo que abrangeria desde a publicacdo
desta, até o inicio da legislatura seguinte. Nesta ocasido, a atividade parlamentar estava garantida

pela Lei aos partidos que possuissem representantes e filiados em pelo menos trés estados

4 Lei 9.096/1995, Art. 13: Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas para as quais
tenha elegido representante, o partido que, em cada elei¢do para a Camara dos Deputadosobtenha o apoio de, no
minimo, cinco por cento dos votos apurados, ndo computados 0s brancos e 0s nulos, distribuidos em, pelo menos, um
terco dos estados, com um minimo de dois por cento do total de cada um deles.

4 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 45 1, Il e 11I.

47 A transmissdo gratuita refere-se ao que diz respeito aos partidos politicos, pois, conforme a Lei 9.096/1995, Art.
52 “As emissoras de radio e televisao terdo direito a compensagao fiscal pela cedéncia do horario gratuito previsto
nesta”.

48 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 46.

49 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 48.

%0 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 49.
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diferentes, sendo a Mesa Diretora da Camara responsavel por decidir sobre o funcionamento da
representacdo partidaria daquelas organizacBes que ndo cumprissem esses requisitos®l. Além
dessas questdes, também foram determinadas, temporariamente, as seguintes disposic@es sobre o

acesso ao Fundo Partidario e ao HPGE em periodo de campanha:

Art. 56. No periodo entre a data da publicacdo desta Lei e o inicio da préxima
legislatura, sera observado o seguinte:

111 - ao partido que preencher as condicBes do inciso | é assegurada a realizacdo
anual de um programa, em cadeia nacional, com a duracdo de dez minutos;

IV - ao partido com representante na Camara dos Deputados desde o inicio da
Sessdo Legislativa de 1995, fica assegurada a realizacdo de um programa em cadeia
nacional em cada semestre, com a duracdo de cinco minutos, ndo cumulativos com o
tempo previsto no inciso Ill;

V - vinte e nove por cento do Fundo Partidario seréd destacado para distribuicéo a
todos os partidos com estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral, na proporcao
da representacdo parlamentar filiada no inicio da Sessdo Legislativa de 1995.

Art. 57. No periodo entre o inicio da proxima Legislatura e a proclamag&o dos resultados
da segunda eleicdo geral subsequente para a Camara dos Deputados, sera observado o
seguinte:

| - direito a funcionamento parlamentar ao partido com registro definitivo de seus
estatutos no Tribunal Superior Eleitoral até a data da publicacdo desta Lei que, a partir
de sua fundacdo tenha concorrido ou venha a concorrer as elei¢des gerais para a Camara
dos Deputados, elegendo representante em duas elei¢fes consecutivas:

a) na Camara dos Deputados, toda vez que eleger representante em, no minimo,
cinco Estados e obtiver um por cento dos votos apurados no Pais, ndo computados 0s
brancos e os nulos;

b) nas Assembléias Legislativas e nas Camaras de Vereadores, toda vez que,
atendida a exigéncia do inciso anterior, eleger representante para a respectiva Casa e
obtiver um total de um por cento dos votos apurados na Circunscri¢do, ndo computados
0s brancos e o0s nulos;

Il - vinte e nove por cento do Fundo Partidario sera destacado para distribuicdo, aos
Partidos que cumpram o disposto no art. 13 ou no inciso anterior, na proporcdo dos
votos obtidos na Gltima eleicdo geral para a Camara dos Deputados;

111 - é assegurada, aos Partidos a que se refere o inciso I, observadas, no que couber,
as disposicdes do Titulo IV:

a) a realizacdo de um programa, em cadeia nacional, com duracdo de dez minutos
por semestre;

b) a utilizagdo do tempo total de vinte minutos por semestre em inser¢des de trinta
segundos ou um minuto, nas redes nacionais e de igual tempo nas emissoras dos Estados
onde hajam atendido ao disposto no inciso I, b.

Dois anos depois da publicagédo da LOPP, foi promulgada a Lei de 9.504/1997 definindo
que estariam habilitados a participar de elei¢cGes os partidos que registraram seu estatuto no TSE
até um ano antes do pleito, com 6rgédos de direcdo constituidos de acordo com o estatuto até a
convencdo®?. E permitido aos eleitores votarem em candidatos regularmente inscritos ou nas

legendas partidarias, ou seja, ndo sendo possivel conferir votos a candidaturas avulsas®®. A Lei

51 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 56.
52 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 4°.
53 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 5°
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permite que os partidos construam coligagdes conforme o disposto no Artigo 6° “E facultado aos
partidos politicos, dentro da mesma circunscri¢do, celebrar coligacbes para elei¢cdo majoritéria,
proporcional, ou para ambas, podendo, neste Gltimo caso, formar-se mais de uma coligacao para
a eleicdo proporcional dentre os partidos que integram a coligacdo para o pleito majoritario.”.

A Lei 9.504/1997 determinava que, para estarem aptos a participar das elei¢des, 0s
candidatos precisam residir no mesmo domicilio eleitoral em que pretendessem concorrer por,
pelo menos, um ano antes do pleito, prazo que também se aplicava ao tempo minimo de filiacao
partidaria®. O total permitido de candidatos registrados para as elei¢des das casas legislativas era
de até 150% do total de cadeiras disponiveis e, havendo coligacfes, 0 numero era ampliado para
200% das vagas disputadas; a lei ainda prevé que as vagas devem ser distribuidas garantindo,
pelo menos, 30% e, no maximo, 70% para cada sexo®°.

No que diz respeito ao financiamento partidario e de campanha, a Lei n° 9.504/1997 foi
elaborada e aprovada pelo Congresso para cristalizar o que fora estabelecido em carater
provisorio na Lei 8.713/1993. Além de legitimar o papel fiscalizador da Justica Eleitoral e sua
funcdo de tomar providéncias quanto a irregularidades, a lei explicita a proibicdo de partidos
receberem recursos de quaisquer organizacdes publicas ou que recebem recursos oriundos de
Orgdos publicos, com o intuito de ndo permitir abuso de influéncia de empresas sobre o aparelho
estatal e de governo (KRAUSE; REBELLO; SILVA, 2015).

Sendo assim, os limites maximos para gastos de campanhas continuavam a ser
estabelecidos e informados pelos préprios partidos a Justica Eleitoral, com pena aplicavel para os
casos de descumprimento dessa limitacdo atraves de multa estipulada de acordo com o valor
excedido®®. Nesse sentido, também foi mantida a orientacdo de formar comités financeiros para
arrecadar e aplicar recursos para campanha®’, assim como o candidato continuava como
responsavel administracdo financeira de campanha e, sozinho, pela veracidade prestacdo de
contas de campanha®®. As doacBes de pessoas fisicas estavam limitadas a 10% do rendimento

bruto no ano anterior ao pleito em questdo e 0s recursos proprios de candidatos ndo poderiam

54 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 9°.

5 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 10°.

% Conforme Lei 9.504/1997, Art. 18.

57 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 19.

%8 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 20 e 21.
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ultrapassar o limite definido pelo partido, sendo que casos de infracdo deveriam ser punidos com
multa ou suspens&o de recebimento do Fundo Partidario no ano seguinte®®.

A Lei 9.504/1997 determinava que as prestacdes de contas dos candidatos as eleicdes
majoritarias deveriam ser feitas através dos comités financeiros, enquanto as de candidatos as
eleicBes proporcionais poderiam ser feitas pelos proprios candidatos®. A Justica Eleitoral era
responsavel por decidir sobre a regularidade das contas apresentadas®..

O periodo de duracdo da campanha eleitoral ia de 5 de julho do ano da eleicdo até o
primeiro domingo de outubro, totalizando, aproximadamente, 90 dias, de acordo com o Artigo
36. A Lei 9.504/1997 definia que as propagandas externas em propriedades particulares nédo
necessitavam de autorizagdo do poder municipal, ndo legislando a respeito das proporcgdes das
propagandas permitidas; em se tratando de bens publicos, além da necessidade de autorizacao
prévia, a alocacdo de propagandas era permitida em postes, viadutos, passarelas e pontes sob a
condicdo de ndo atrapalhar o trafego do local®?. A Lei estabelecia que a propaganda em outdoors
acontecesse através de sorteio mediado pela Justica Eleitoral, conforme Artigo 42. De acordo
com a Lei 9.504/1997, a propaganda paga s seria admitida na imprensa escrita obedecendo as
dimensGes definidas na lei; a veiculacdo de propaganda na televisao e no radio estaria restrita ao
HPGE®. O Artigo 47 da lei foi dedicado a definir minuciosamente os dias, os horérios e a
duracdo das propagandas eleitorais e, também, os critérios para distribuicdo de tempo para os
candidatos das eleigcdes proporcionais:

§ 2° Os horérios reservados a propaganda de cada elei¢do, nos termos do paragrafo
anterior, serdo distribuidos entre todos os partidos e coligacbes que tenham candidato e
representacdo na Camara dos Deputados, observados os seguintes critérios

I - um tergo, igualitariamente;

Il - dois tergos, proporcionalmente ao nimero de representantes na Camara dos
Deputados, considerado, no caso de coligacdo, o resultado da soma do nimero de
representantes de todos os partidos que a integram.

§ 3° Para efeito do disposto neste artigo, a representagdo de cada partido na Camara dos
Deputados serd a existente na data de inicio da legislatura que estiver em curso.

§ 4° O numero de representantes de partido que tenha resultado de fus&o ou a que se
tenha incorporado outro correspondera a soma dos representantes que os partidos de
origem possuiam na data mencionada no paragrafo anterior.

8§ 5° Se o candidato a Presidente ou a Governador deixar de concorrer, em qualquer
etapa do pleito, e ndo havendo a substituicao prevista no art. 13 desta Lei, far-se-4 nova
distribuicdo do tempo entre os candidatos remanescentes.

5% Conforme Lei 9.504/1997, Art. 23 e 25.
60 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 28.
61 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 30.
62 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 37.
83 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 42 e 43.
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§ 6° Aos partidos e coligacGes que, apds a aplicagdo dos critérios de distribuicao
referidos no caput, obtiverem direito a parcela do horario eleitoral inferior a trinta
segundos, sera assegurado o direito de acumula-lo para uso em tempo equivalente.

A ordem da veiculacdo das propagandas, conforme o Artigo 50, deveria ser definida
através de sorteio sob responsabilidade da Justica Eleitoral no primeiro dia do HPGE e, no dia
seguinte, a ordem seria inversa (o Gltimo no primeiro dia deve ser o primeiro no segundo dia).
Além do HPGE, a Lei determinava que as emissoras de televisdo e radio reservassem,
diariamente, meia hora destinada a insercdes de até um minuto para partidos ou coligacdes. Essas
insercOes deveriam ser exibidas observando os horarios de menor e maior audiéncia, distribuidos
de acordo com 0 § 2° do Artigo 47%.

Nos trés meses que antecedem as eleicdes, candidatos sdo proibidos de contratar shows
artisticos para inauguragc6es pagos com dinheiro pablico e os candidatos a cargos executivos ndo
podem participar de inauguraces de obras puablicas®®. A Lei 9.504/1997 também define quem
pode participar dos programas do HPGE:

Art. 54, Dos programas de radio e televisdo destinados a propaganda eleitoral
gratuita de cada partido ou coligacdo podera participar, em apoio aos candidatos desta ou
daquele, qualquer cidaddo ndo filiado a outra agremiacdo partidaria ou a partido
integrante de outra coligacdo, sendo vedada a participacdo de qualquer pessoa mediante
remuneragao.

Paragrafo Gnico. No segundo turno das elei¢cBes ndo serd permitida, nos programas
de que trata este artigo, a participacdo de filiados a partidos que tenham formalizado o
apoio a outros candidatos.

A Lei 9.504/1997 possui um titulo dedicado as disposicGes transitorias, apontando que a
regulamentacéo do financiamento de campanhas eleitorais seria feito em legislacdo especifica®®.
Ademais, define que ndo ha vinculo empregaticio, nem com o partido, nem com o candidato nas
contratagBes para prestacdo de servico em campanhas eleitorais®”. A Lei ainda estipula, nesse
titulo, padrBes para financiamento privado de campanhas eleitorais e as devidas punicdes para as

infragdes cometidas nessa questdo:

Art. 81. As doacdes e contribuicfes de pessoas juridicas para campanhas eleitorais
poderdo ser feitas a partir do registro dos comités financeiros dos partidos ou coligagdes.

§ 1° As doacdes e contribuicBes de que trata este artigo ficam limitadas a dois por
cento do faturamento bruto do ano anterior a elei¢éo.

6 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 51, no qual também ¢é interessante observar o paragrafo IV: “na veiculagdo das
insercBes é vedada a utilizacdo de gravagdes externas, montagens ou trucagens, computagdo gréafica, desenhos
animados e efeitos especiais, e a veiculacdo de mensagens que possam degradar ou ridicularizar candidato, partido
ou coligagdo.”.

8 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 75 e 77.

8 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 79.

67 Conforme Lei 9.504/1997, Art. 100.
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8 2° A doacdo de quantia acima do limite fixado neste artigo sujeita a pessoa
juridica ao pagamento de multa no valor de cinco a dez vezes a quantia em excesso.

§ 3° Sem prejuizo do disposto no paragrafo anterior, a pessoa juridica que
ultrapassar o limite fixado no § 1° estara sujeita & proibicéo de participar de licitacdes
publicas e de celebrar contratos com o Poder Publico pelo periodo de cinco anos, por
determinacdo da Justica Eleitoral, em processo no qual seja assegurada ampla defesa.

Em 1998, a Lei 9.693 alterou alguns aspectos da LOPP, como a decisdo de isentar 0s
Orgdos superiores da punicdo por irregularidades na prestacdo de contas de instancias menores,
conforme o Artigo 28, § 6° “O partido politico, em nivel nacional, ndo sofrera a suspensdo das
cotas do Fundo Partidario, nem qualquer outra punicdo como consequéncia de atos praticados por
orgdos regionais ou municipais.”. A Lei determina que a punicdo relativa ao acesso de cotas do

Fundo Partidario deve ser aplicada exclusivamente a esfera responsavel pela irregularidade®®.

3.4.3.2 Anélise da Legislacéo

A era FHC concentrou a elaboragcdo das leis que estruturam a atividade partidaria e
eleitoral no Brasil até hoje, sendo as principais a Lei 9.096/1995, a Lei Organica dos Partidos
Politicos, e a Lei 9.504/1997, que versa majoritariamente sobre aspectos de financiamento e
prestacdo de contas. O arcabouco legal deste periodo consiste no esforco das elites politicas em
criarem uma engenharia institucional e legal que sedimentassem os direitos dos partidos politicos,
bem como determinasse parametros universais para a competicao partidaria eleitoral.

No total, trés leis foram publicadas neste periodo, sendo que duas delas foram
categorizadas como incentivadoras a formacao de novas organizacOes partidarias. O aumento de
critérios para a criacdo de novos partidos e da burocracia de prestacdo de contas ¢ acompanhado
do fim das candidaturas avulsas e da ampliacdo dos direitos de acesso a midia. Por se tratar de um
periodo em que a legislacdo é dedicada a estruturar o arcabouco legal partidario, ou seja, que
estabelece parametros, mas também sedimenta direitos, entendemos que a legislacdo do periodo
incentiva a emergéncia de novos partidos, pois consiste no cerne do arcabougo legal democratico
partidario do Brasil. O Quadro 8 apresenta a analise destas normas conforme as categorias de
Biezen e Rashkova (2014) (colunas 1 e 2), a classificacdo dos seus elementos normativos como
incentivadores ou inibidores da formacdo de novas organizacOes partidarias (coluna 3) e a

classificacdo geral da norma (coluna 4).

8 Conforme Lei 9.693/1998, Ar 37 e § 2°,



Quadro 8 — As Leis 9.096/1995, 9.504/1997 e 9.693/1998

Classificagdo dos

Classificacdo

. Categoria Elementos normativos
Lei (1) @) elemgntos da norma
normativos (3) (4)
Registro: assinaturas de eleitores equivalentes a, pelo menos, 0,5%
dos votos validos para a Camara na ultima elei¢do distribuidos em um Inibicdo
. terco ou mais dos Estados com, ao menos, 0,1% em cada um;
Organizacao —— - - ~
Para a consolidacdo de fusdes ou incorporacdes, 0 novo estatuto e
programa precisariam ser aprovados pelas conveng@es nacionais dos Incentivo
partidos originais.
Prestacdo de contas: os partidos deveriam enviar balangos contabeis
Lei anuais para a Justica Eleitoral e, em anos eleitorais, e mensalmente 4 Inibicdo Inibicio
9.696/95 meses antes e 2 meses depois das elei¢oes; ¢
Proibicdo de financiamento de origem sindical ou de entidades Inibicéo
governamentais;
As doacdes deveriam ser feitas através de cheques cruzados N
Financiamento diretamente aos partidos ou depdsitos bancarios; Inibiao
Fundo Partidario: 1% distribuidos igualmente entre os partidos
registrados no TSE e 99% na propor¢do de seus votos obtidos na Inibicdo
Gltima elei¢do para a Camara dos Deputados;
Fusdes e incorporagdes tém direito de acesso ao Fundo Partidario
proporcionalmente aos votos recebidos pelos partidos originais na Incentivo
Gltima eleicdo para a Camara.
Distribuicdo do HPGE para fusdes ou incorporagdes € definida de
acordo com o montante de votos recebidos pelos partidos originais Incentivo
. para a Camara nas ultimas eleigdes;
Acesso a PRI
midia Propaganda partidaria regular € dlstr_lbwda de acord_o como tamanho
da representacdo na camara (vinte minutos semestrais distribuidos em Incentivo
programas de 1min ou 30s) — para os partidos sem representacéo, um
programa semestral de 2 minutos.
O voto pode ser feito em legendas ou candidatos partidarios, ndo sao .
.. . ] Incentivo
Lei o _ p_ermltldas candldaj[u[as _avulsas, __ _ _
9.504/97 Organizagéo O cand!dato precisa comprovar residéncia no_dom|C|I|o onde vai N Incentivo
competir por pelo menos um ano antes do pleito, mesmo periodo Inibicdo

minimo de filiagdo partidaria;




NUmero de candidatos para legislativo: 1,5 o total de cadeiras para
partidos e 2 vezes para coligacdes;

Incentivo

Reserva de vagas por género, com propor¢do minima de 30%;

Inibicdo

Periodo de campanha eleitoral de 90 dias;

Inibicdo

ColigacGes: os partidos podem coligar-se dentro da mesma
circunscricdo para eleicdo majoritaria, proporcional, ou para ambas,
podendo, neste dltimo caso, formar-se mais de uma coligacéo para a

eleicdo proporcional dentre os partidos que integram a coligacéo para
o0 pleito majoritario;

Incentivo

Financiamento

Doacdes de pessoas juridicas ficam limitadas a 2% do faturamento
bruto do ano anterior a elei¢do. Para infragdes, a multa pode ir de 5 a
10 vezes o valor excedido até a proibi¢do de a empresa participar de

licitagGes e celebrar contratos com o poder publico.

Inibicdo

Acesso a
midia

A propaganda em locais particulares ndo exigia autorizagdo do
governo, sem proporcdes pré-estabelecidas;

Incentivo

Locais publicos: a alocagéo de propagandas era permitida em postes,
viadutos, passarelas e pontes desde que néo atrapalhasse o trafego do
local;

Incentivo

Distribuicdo HPGE: para todos os partidos que tenham candidato para
a Camara — 1/3 distribuido igualitariamente e 2/3 proporcionais ao
tamanho das bancadas na cdmara (no caso de coliga¢des, soma-se 0
total de todos os partidos integrantes). O minimo de tempo de
propaganda é de 30 segundos. A representagdo valida para o calculo é
aquela que consta na data da posse;

Incentivo

Trés meses antes das elei¢des, candidatos sdo proibidos de contratar
shows artisticos para inauguragdes pagos com dinheiro pablico e
guem concorre a cargos executivos ndo pode participar de
inauguracdes de obras publicas.

Inibicdo

Lei

9.693/98 Financiamento

As instancias partidarias superiores ficam isentas de punic@es devido a
irregularidades cometidas por instancias menores (estaduais e
municipais).

Incentivo

Incentivo

Fonte: elaborado pela autora a partir de Biezen e Rashkova (2014) e das Leis 9.096/1995, 9.504/1997 e 9.693/1998.
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3.4.4 Os Novos Partidos

Durante a era FHC, 11 partidos obtiveram registro junto ao TSE, sendo que sete deles
foram classificados como novas agremiacdes: PSTU, PGT, PSN, PRTB, PCO, PSL e PAN. A
média do governo FHC de novos partidos criados ao ano foi de 0,87, representando uma queda
acentuada em relagdo ao periodo anterior.

Neste periodo, a influéncia do arcabougo legal foi determinante, principalmente a
promulgacdo da LOPP, em 1995, que alterou as regras para registro de novas organizacfes
partidarias, demandando que muitos processos de registro que estavam em andamento
necessitassem de revisao, postergando seu deferimento pela Justica Eleitoral. Podemos observar o
efeito desta legislacdo na concentracdo da emergéncia de novas organizagdes partidarias nos anos
de 1997 e 1998.

Na era FHC, os aspectos politicos e socioecondmicos foram relevantes para o calculo das
elites visando a atingir seus objetivos: o amplo apoio legislativo com que o presidente contava
ndo favorecia a formacéo de novas legendas para aqueles grupos que almejavam proximidade da
estrutura de governo. Contudo, a queda na popularidade de FHC e algumas oscilacGes na
economia desacomodaram alguns grupos, que optaram por formas novas agremiagdes como
modo de potencializar seus recursos de poder e competicdo. Este cenario politico e
socioecondémico estava atrelado a um contexto de construgdo de uma estrutura legal para regular
a atividade e competicdo partidaria na Nova Democracia. Neste momento, por mais que a LOPP
tenha acirrado os parametros de registro de novos partidos, bem como as exigéncias de prestacdes
de contas, as Leis 9.504/97 e 9.693/98 sedimentaram direitos partidarios importantes de
propaganda e acesso a recursos.

Ao analisar a formacdo de novos partidos no governo FHC considerando 0s aspectos
politico, socioecondmico e legal em perspectiva comparada, percebemos uma inter-relaco entre
estas variaveis. Por isso, o incentivo legal, se considerado de forma isolada, ndo é suficiente para
explicar a emergéncia de novas organizacgdes partidarias. Caso bastasse, a era FHC, por contar
com um arcabouco legal incentivador, deveria registrar um aumento na média de novos partidos
criados ao ano em relagcdo ao periodo anterior. Todavia, a era FHC registra uma queda de -1.53

nesta média. O incentivo legal é necessario para que haja a formacgéo de novas legendas, mas nao
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é suficiente para determinar que aconteca, pois este processo envolve aspectos conjunturais

politicos e socioeconémicos também.

3.5 A ERA LULA: 2003 A 2010

3.5.1 Contexto Politico

A ascensdo de Lula ao poder foi historica em muitos aspectos: pela primeira vez apos
1989, houve uma sucessao presidencial dentro da normalidade, quando um partido de esquerda
elegeu o presidente, formou a maior bancada da Camara e um ex-operério foi escolhido como o
representante maximo do executivo nacional. Mesmo que a candidatura petista tenha feito
concessdes centristas, a eleicdo de Lula movimentou dois sentimentos diferentes: a esperanca da
populagédo por transformagdes sociais e a desconfianca do empresariado sobre a conducdo da
economia (BARBOSA, 2012).

O PT detinha a maior bancada na Camara durante a legislatura 2003-2007, o que ndo
significa 0 mesmo que possuir a maioria do apoio da casa: assim como FHC, Lula precisou
trabalhar para construir uma coalizdo governamental, optando por concentrar-se em arrematar o
apoio das menores legendas. O ano de 2005 entrou para a histéria do PT e do Brasil com a
deflagracdo do esquema de corrupc¢do através de compra de votos parlamentares para aprovacao
de projetos do Executivo, que ficou conhecido como “Mensalao”. O escandalo abalou a imagem
do presidente petista e de seu partido, alvos de criticas severas por parte da midia e da oposicéo,
que chegou a cogitar o impeachment (ANDERSON, 2011). Lula foi salvo por uma conjuntura de
volta de crescimento econémico e a implementacdo da politica publica de redistribuicdo de renda
que se tornou conhecida mundialmente: o Bolsa Familia, conforme Anderson (2011).

O pano de fundo econdmico das elei¢bes de 2006 era favordvel ao governo: o PIB voltou
a crescer, as taxas de desemprego e inflacdo diminuiram e a avaliagcdo positiva do governo, que
havia decrescido desde 2003, voltou a uma trajetdria crescente. O PT repetiu a composi¢do da
chapa de 2002 com Lula e José Alencar, sendo que o tucano Geraldo Alckimin (PSDB) e seu
vice José Jorge (PFL) foram seus principais adversarios. Os resultados do primeiro turno foram

equilibrados: Lula fez 48,61 pontos percentuais dos votos validos e Alckmin, 41,64. Os numeros
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do segundo turno surpreenderam: Alckmin diminuiu seus votos para 39,17 pontos percentuais,
enquanto Lula reelegeu-se com 60,83 pontos percentuais dos votos validos do eleitorado.

Para analisar os indices de avaliacdo do governo Lula, podemos dividir o periodo em dois
momentos: de 2003 a 2005 e a partir de 2006. Lula estreou (2003) com uma avaliacdo positiva de
45 pontos percentuais contra 12 pontos percentuais de “ruim/péssimo”, tendéncia que foi
invertida nos dois anos seguintes, quando o0 governo atravessava uma crise politica que afetou a
percepcdo das pessoas acerca de seu desempenho. Em 2002, enquanto “6timo/bom” caiu 22
pontos percentuais em relagdo a 2003, “ruim/péssimo” cresceu mais do que o dobro, alcancando
a marca de 26 pontos percentuais, de acordo com o Grafico 16.

A partir de 2006, o processo é novamente invertido e a aprovagdo e popularidade do
presidente crescem exponencialmente: ao longo de toda a série historica de pesquisas sobre
avaliacdo de governo do DataFolha, Lula é o presidente melhor avaliado, chegando a alcancar 77
pontos percentuais de “otimo/bom” em 2010. Além disso, foi o presidente que manteve a
avaliacdo positiva em alta durante o maior periodo, de 2006 a 2010. Antes de Lula, o presidente
com melhor avaliagdo fora Sarney em 1986 com 53 pontos percentuais de “6timo/bom”. O feito
de Lula reverberou internacionalmente e é intrigante que sua popularidade tenha aumentado a
medida que o governo fez uma guinada a esquerda com maior volume de investimento em

politicas sociais:

Ainda mais raro — aparentemente até mesmo inédito — é que tal popularidade seja
reflexo, ndo de diminuigdo ou moderagdo, mas de uma radicalizacdo no governo. Hoje®°,
existe apenas um governante no mundo que pode reivindicar tal conquista, o ex-operério
que em janeiro deixou a presidéncia do Brasil com uma aprovacao de 80% dos cidadaos.
Por qualquer critério, Luiz Inécio da Silva é o politico mais bem-sucedido de seu tempo
(ANDERSON, 2011, p. 23).

8 O texto “O Brasil de Lula”, escrito por Perry Anderson, foi publicado em 2011, um ano apds a saida de Lula da
presidéncia. Naquele momento histérico, a popularidade do petista ainda estava no seu auge.
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Gréfico 16 — Avaliacdo do Governo Lula (2003 a 2010)™
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Fonte: DataFolha, 2016.

A candidata petista nas elei¢cbes de 2010 foi Dilma Rousseff, que compds a chapa com
Michel Temer (PMDB). Dilma foi Ministra de Minas e Energia e da Casa Civil durante o
governo Lula, uma de suas principais aliadas e partidarias. Dilma fizera parte da resisténcia ao
regime militar como guerrilheira e jamais havia se candidatado a um cargo eletivo, sua atuacao
politica na Nova Democracia concentrou-se na area técnica do governo.

Dilma e Temer concorreram com José Serra (PSDB), candidato pela segunda vez, e indio
da Costa (PFL/DEM) como vice; Marina Silva (PV) apresentava-se como a terceira via. A
candidata petista venceu o primeiro turno com 46,91 pontos percentuais dos votos validos, o
tucano ficou em segundo lugar com 32,61 pontos percentuais e Marina em terceiro (19,33 pontos
percentuais). O desfecho das eleigdes de 2010 é chamado de “segunda reeleigdo de Lula”, Dilma
venceu o pleito com 56,05 pontos percentuais dos votos validos contra 43,95 de Serra. Lula
conseguiu ndo s indicar quem concorreria pelo PT a presidéncia, como eleger uma figura
politica que participava de uma eleicdo pela primeira vez. No entanto, é preciso fazer algumas
consideracdes sobre o sucesso de Lula nas elei¢cdes de 2010.

© Os nimeros apresentados no grafico sobre a avaliagdo do governo Lula consistem nas médias anuais dos
resultados das pesquisas realizadas pelo DataFolha. Durante este periodo, foram aplicadas quatro pesquisas por ano.
A Unica excecdo foi 0 ano de 2006, em que foram feitas cinco pesquisas.
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Ao contrario de outros paises da América Latina, o eleitorado brasileiro das classes mais
baixas ndo orienta seu voto por questdes ideoldgicas, mas sim recompensando ou punindo atores
politicos de acordo com a mudancga em suas condi¢cdes materiais de vida, de acordo com Zucco
(2008). Desde as eleicdes de 1994, o eleitorado das regides mais pobres do Brasil apresenta um
comportamento pro-partido incumbente na esfera federal, visto que moram em regides de baixa
atividade produtiva e dependem mais intensamente dos recursos e programas da Unido, ainda
conforme o autor. A ampliacdo do Bolsa Familia no segundo mandato de Lula foi uma estratégia
que potencializou essa tendéncia, ndo que a forjou. O presidente conquistou a simpatia das
classes populares a revelia do apoio das classes médias, descontentes com as altas taxas de juros e
baixo indice de crescimento econdmico (ZUCCO, 2008). A vitéria de Dilma em 2010 esta
associada a figura de Lula, assim como os desafios no campo econdmico e politico que se
acentuariam ao longo de seu mandato.

A era Lula marcou o inicio de um novo periodo da Nova Democracia, um momento pds-
transicdo: a economia estabilizada e um arcabouco legal partidario e eleitoral basilar instituido.
Além disso, durante o periodo em que esteve na presidéncia, Lula construiu uma coalizdo de
governo que abrangia a maioria dos partidos na Camara; a oposicdo era limitada e possuia como
expoentes principais 0 PSDB e o PFL/DEM. Dessa forma, o contexto politico ndo incentivava a
formacdo de novas organizacGes partidarias, uma vez que a maioria dos partidos fazia parte do
governo e vinhamos de uma série de periodos com altos indices de emergéncia de novas

organizacOes partidarias.

3.5.2 Contexto Socioecondmico

Ao contrario das expectativas de que o governo petista seria marcado por politicas
radicais na economia, como a moratdria da divida externa, o PT fez uma caminhada em dire¢do
ao centro, adotando uma politica econémica ortodoxa (GIAMBIAGI, 2011). Lula herdou de
Fernando Henrigue taxas de inflagéo relativamente estaveis com o 6nus de elevada divida publica
e altas taxas de juros. Para lidar com esse cenario, o primeiro mandato de Lula conta com a
nomeacdo de Henrique Meirelles (ex-presidente do Boston Bank) para o Banco Central, além de
estabelecer metas de inflacdo que corroboravam com uma linha anti-inflacionaria, reducdo da

meta de superavit primario e cortes nos gastos publicos, conforme Barbosa (2012). Mesmo assim,
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0s precos e o desemprego continuavam com indices insatisfatorios, a divida pablica permanecia
alta e os juros aumentaram, a situagdo foi amenizada em 2004 com o aumento das taxas de
crescimento econémico (ANDERSON, 2011).

Enquanto o primeiro mandato de Lula contou com um quadro internacional favoravel, o
segundo governo enfrentou a crise americana imobiliria de 2008. A taxa de crescimento do PIB
sofreu de forma mais drastica os efeitos da crise se comparada com a inflacdo e o desemprego,
que foram menos sensiveis a instabilidade financeira mundial. A estratégia brasileira para
enfrentar a crise passou por uma ampla expansdo do credito associada a uma politica de
reconducdo do estado ao papel de protagonista em investimentos de infraestrutura (CURADO,
2011). Esta reacdo a crise ficou eternizada pela fala do presidente Lula de que, para o Brasil, a
crise fora apenas uma “marolinha”.

A era Lula consolidou o processo de estabilizacdo da inflacdo e conquistou avancos
significativos na distribuicdo de renda e combate & miséria, levando drgdos financeiros
internacionais a agraciarem o Brasil com a concessdo do grau de investimento, um voto de
confianca a economia brasileira (CURADO, 2011; GIAMBIAGI et al, 2011). Contudo,
problemas como elevados déficit externo em conta corrente e altas taxas de juros ndo foram
solucionados, bem como reformas estruturais, como a tributaria e a da previdéncia, ndo
aconteceram, segundo Giambiagi et al (2011). Reformas estruturais exigem coragem e sacrificos

politicos, pois os resultados ndo sdo imediatistas, mas sim perceptiveis a médio e longo prazo:

(...) a auséncia de uma reforma tributaria que simplifique e reduza a carga tributaria
sobre as atividades produtivas, além evidentemente de reverter seu carater concentrador
da renda, é outro elemento negativo que deve ser destacado. A atual estrutura tributaria
brasileira, além de impedir o crescimento mais acelerado das atividades produtivas,
reduz os impactos das politicas de distribuicdo da renda (CURADO, 2011, p. 102).

A taxa de inflacdo de 2003, primeiro ano do governo Lula, seguiu a tendéncia de
crescimento dos anos anteriores e atingiu o maior pico do indice desde 1996. Esse evento foi
isolado, pois a oscilagdo média dos demais anos do periodo foi de -1.12 pontos percentuais a.a. e
o valor minimo foi registrado em 2007 (6.4 pontos percentuais). O score de 2008 (8.8 pontos
percentuais), ano da crise internacional financeira, foi o segundo maior do periodo, quebrando
uma sequéncia de decréscimo das taxas entre os anos de 2003 e 2007. O desempenho
inflacionario melhorou em 2009, computando uma queda para 7.3 pontos percentuais, porém a

taxa voltou a aumentar em 2010 (8.4 pontos percentuais), conforme o Grafico 17.



Grafico 17 — Taxa Anual de Inflagdo Governo Lula (2003 a 2010)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.
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E pertinente analisar o desempenho da taxa de crescimento do PIB & luz dos fatos que

marcaram a era Lula. No ano em que irrompeu o escandalo do mensaldo, houve uma contracao

no desempenho do PIB em relagdo a 2004. Ja em 2006, os indices voltam a crescer, mantendo a

tendéncia em 2007. O comportamento do PIB a partir da crise de 2008 corroborou para o

argumento da marolinha: 0 ano seguinte a explosdo da crise registrou a taxa de -0.1 pontos

percentuais, elevando-se para 7.5 pontos percentuais em 2010 — na contramao do observado na

maioria dos paises, conforme o Gréfico 18.

Grafico 18 — Taxa de Crescimento do PIB Anual Governo Lula (2003 a 2010)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart.
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A taxa de desemprego majorou sensivelmente em comparacdo com o periodo anterior. A
média do periodo foi de 8.3% pontos percentuais, apresentando um crescimento de 2.3 pontos
percentuais sobre os resultados do governo FHC. O primeiro mandato petista sofreu mais com o
desemprego, com numeros na faixa dos 9 pontos percentuais. Apos a reeleicdo, houve uma
melhora no desempenho do indicador, que atingiu o &pice em 2009 (8.3) logo apds o ano critico
da crise americana. Ao apagar das luzes, no ultimo ano de governo Lula, a taxa de desemprego

ficou em 6.7 pontos percentuais, a menor registrada desde 2001, conforme o Grafico 19.

Gréfico 19- Média Anual da Taxa de Desemprego Governo Lula (2003 a 2010)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart e Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), 2016, em site www.ibge.gov.br™.

No plano socioecondmico, 0 governo Lula recebeu o pais com as taxas de inflacdo
controladas, mas tinha o énus do desafio de lidar com a divida publica e as taxas de juros
elevadas. Com excecdo do ano de 2003, as taxas de inflacdo permaneceram estaveis, ao contrario
da taxa de crescimento anual do PIB, que oscilou bastante. As médias anuais da taxa de
desemprego da era Lula foram superiores as da era FHC.

As eleicdes de 2006, que reconduziram Lula a presidéncia, foram marcadas por um
cenario econdmico favoravel ao governo: crescimento do PIB, queda da inflagdo e do
desemprego, bem como melhora nos indices de avaliagdo do governo. E interessante destacar que

no ano de 2009, o ano seguinte a eclosdo da crise imobilidria americana, a inflacdo e o

"L A base de dados do Banco Mundial ndo continha a informagéo da média anual da taxa de desemprego do ano de
2010. Para que obtivéssemos um panorama geral do periodo, utilizamos a informacao de 2010 do banco de dados do
IBGE em relag8o ao desemprego.
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desemprego ndo apresentaram drastica elevacdo e o PIB ficou negativo, porém voltou a média
anterior jA em 2010. A era Lula foi marcada pela implementacdo e ampliagdo de programas
sociais e de distribuicdo de renda, tendo como principal expoente o programa Bolsa Familia. Em
contrapartida, os primeiros mandatos presidenciais petistas também ficaram lembrados pelas
chagas dos escandalos de corrupcéo.

Neste contexto, o cenario socioeconémico foi importante na medida em que auxiliou no
crescimento da popularidade de Lula. Além disso, o relativo crescimento econémico do periodo e
as solucbes aparentemente bem-sucedidas para a crise de 2008 criaram um ambiente de
estabilidade e confianga, fazendo com que a cria¢do de novas organizagdes partidarias ndo fosse a
estratégia preferida das elites para potencializar seus recursos de poder e competicdo. No entanto,
este cenario de indices historicos de aprovacdo de governo fomentou a formacdo de novos

partidos no periodo seguinte.

3.5.3 Arcabouco Legal

3.5.3.1 As Leis n® 11.459/2007 e n° 12.034, as Resolugbes 21.966/2004, 22.510/2007,
22.610/2007, 23.282/2010 e o Acordao sobre a Peticdo 174793/2011 do TSE

Em 2004, o TSE publicou uma resolucédo definindo direito de acesso a informacéo para os
partidos politicos em processo de formacdo. A resolucao n° 21.966/2004 determinou a permissdo
de acesso a listagem de eleitores, com numero do titulo e zona de eleitoral, para aquelas
organizacOes partidarias que estivessem agremiando assinaturas para garantir seu registro na
Justica Eleitoral.

As regras estipuladas na LOPP de 1995 a respeito da distribuicdo do Fundo Partidario
foram modificadas pela Lei 11.459 de marco de 2007. A primeira versdo do artigo a respeito
dessa questdo da Lei 9.096/1995 definia’ que 1% do Fundo seria dividido igualmente entre todos
0s partidos e 99% de acordo com os votos recebidos na ultima eleicdo para a Camara para 0s
partidos que obtiveram ao menos 5 pontos percentuais dos votos validos (ou seja, excluidos os

votos brancos e nulos) distribuidos em, no minimo, 1/3 dos estados, contabilizando pelo menos 2

2 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 41.
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pontos percentuais dos votos em cada um deles”. Com a nova Lei, 0 acesso ao Fundo Partidario
pelos partidos politicos passou a ser determinado de acordo com o seguinte artigo incluido a Lei
9.096/1995:

Art. 41-A. 5% (cinco por cento) do total do Fundo Partidario serdo destacados para
entrega, em partes iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados no
Tribunal Superior Eleitoral e 95% (noventa e cinco por cento) do total do Fundo
Partidario serdo distribuidos a eles na proporcdo dos votos obtidos na Gltima eleicdo
geral para a Camara dos Deputados.

O ano de 2007 foi marcado por vérias resolucGes elaboradas pelo TSE para regulamentar
a atividade partidaria, envolvendo o registro de novos partidos e 0 acesso ao financiamento
publico partidario e de campanha. A Resolucdo n° 22.510/2007 determinou que a coleta de
assinaturas de apoio para a formacdo de um novo partido politico, obrigatoriamente, deveria ser
feita com o titulo eleitoral dos cidaddos, impossibilitando o uso de documento de identidade.

Menos de uma semana ap6s a divulgacdo da Lei 11.459/2007, o TSE publicou a
Resolucdo N° 22.610/2007, que versava sobre a admissdo de desfiliacdo partidaria somente em
casos de justa causa e 0 processo de perda de cargo eletivo. A partir dessa Resolucédo, ficou
definido e formalizado que os mandatos pertencem aos partidos politicos. Dessa forma, quando
um politico solicitar desfiliacao partidaria sem justa causa, esta sujeito a perda de seu mandato. O
TSE define os motivos considerados como justa causa para desfiliacdo e o processo para

solicitacdo de perda de cargo eletivo pelos partidos:

Art. 1° - O partido politico interessado pode pedir, perante a Justica Eleitoral, a
decretacdo da perda de cargo eletivo em decorréncia de desfiliacdo partidaria sem justa
causa.

§ 1° - Considera-se justa causa:

I) incorporacéo ou fuséo do partido;

I1) criacdo de novo partido;

I11) mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario;

IV) grave discriminacdo pessoal.

§ 2° - Quando o partido politico ndo formular o pedido dentro de 30 (trinta) dias da
desfiliagdo, pode fazé-lo, em nome préprio, nos 30 (trinta) subseqiientes, quem tenha
interesse juridico ou o Ministério Publico eleitoral.

§ 3° - O mandatario que se desfiliou ou pretenda desfiliar-se pode pedir a declaracdo da
existéncia de justa causa, fazendo citar o partido, na forma desta Resolucéo.

A Lei 12.034/2009 tambeém estabeleceu alteracdes na LOPP e na Lei 9.504/1997. As
modificagdes foram, principalmente, em relacdo a questdes burocraticas da estrutura partidaria
como, por exemplo, a relacdo entre diretorios de diferentes niveis e suas respectivas

responsabilidades, isentando os 6rgdos nacionais da obrigacdo de assumir dividas e despesas

73 Critério de porcentagem de votos conforme Lei 9.096/1995, Art. 13.
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feitas por instancias estaduais e municipais’. A Lei ainda regulamenta questdes relativas a
multas eleitorais, obriga candidatos e comités financeiros a possuirem CNPJ, sendo que ambos
possuem a permissdo de arrecadar fundos para a campanha eleitoral . Seguindo essa linha, a lei
determina, sobre a LOPP, que o registro civil e o estatuto do partido ndo serdo cancelados nos
casos em que diretorios estaduais ou municipais ndo prestarem contas ao TSE’®. A Lei
12.034/2009 também dispbe sobre a obrigatoriedade dos partidos assegurarem a participacdo
feminina na hierarquia burocratica e na atividade partidaria como um todo, assim como define
sancOes especificas para infracbes quanto ao contetdo de propagandas partidarias veiculadas pelo
HPGE. A Lei também determinou que as punicGes para irregularidades na prestacdo de contas
envolvendo os recursos do Fundo Partidario deveriam ser razodveis para ndo comprometer

acentuadamente a atividade partidaria:

§ 32 A sangdo de suspensdo do repasse de novas quotas do Fundo Partidario, por
desaprovacdo total ou parcial da prestacdo de contas de partido, devera ser aplicada de
forma proporcional e razoavel, pelo periodo de 1 (um) més a 12 (doze) meses, ou por
meio do desconto, do valor a ser repassado, da importancia apontada como irregular, ndo
podendo ser aplicada a san¢do de suspenséo, caso a prestacdo de contas ndo seja julgada,
pelo juizo ou tribunal competente, apds 5 (cinco) anos de sua apresentacéo.

Em 2010, o TSE publicou a Resolugdo n° 23.282/2010 com o propdsito padronizar
aspectos em relagdo a “Disciplina a criagdo, organizacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo de
partidos politicos.”. A resolucdo faz uma compilagdo dos artigos da Lei Organica dos Partidos
Politicos de 1995, acrescentando observacdes e modificacdes de acordo com demais resolucbes
do TSE, outras Leis e destaques para elementos constitucionais. Esse tipo de atividade esta
prevista na LOPP como parte do escopo do Tribunal Superior Eleitoral. O procedimento de
acolhimento de assinaturas e as demais burocracias relativas ao registro de uma nova organizagéo
partidaria sdo descritos minuciosamente, determinando, por exemplo, a necessidade de informar
aos Tribunais Regionais Eleitorais (TRE’s) uma comissdo provisoria responsavel por essas
assinaturas’’. A Resolugdo n° 23.282/2010 trouxe inovagOes para 0 processo de obtencdo de
registro do estatuto partidario, tornando-o mais complexo ao aumentar consideravelmente o
volume de detalhes e exigéncias em relacdo ao que fora estabelecido na primeira versdo da
LOPP.

™ Conforme Lei 9.096/1995, Art. 28, § 4° e § 52 incluidos pela Lei 12.304/2009.

> Conforme Lei 9.505/1997, com as alteracdes da Lei 12.034/2009 no Art. 22-A e § 22,
76 Conforme Lei 9.096/1995, Art. 28, § 62 incluido pela Lei 12.304/2009.

" Conforme Resolugdo 23.282/2010, Art. 11.
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3.5.3.2 Anélise da Legislacéo

A era Lula foi o periodo que concentrou o maior nimero de normas promulgadas, sendo
que a maioria delas é advinda do TSE: de um total de seis normas elaboradas, quatro foram
categorizadas como incentivadoras a emergéncia de novas organizagdes partidarias. Desde 1979
até 2004, as normas que versavam sobre a atividade partidaria e a competicéo eleitoral foram
formuladas pelo legislativo; a partir de 2004, o TSE passa a atuar de forma ativa, ha uma
judicializacdo da politica, em que o poder judiciario legisla, decide em matérias que,
originalmente, cabem ao poder legislativo. E interessante observar que este conjunto de normas
incentivadoras refletira somente no periodo seguinte.

O Quadro 9 apresenta o arcabouco legal da era Lula, sendo que a coluna 1 apresenta as
categorias de analise da legislacdo; a coluna 2 coloca os elementos normativos que estdo
associados a cada uma das categorias. A coluna 3 consiste na classificacdo de cada um dos
elementos normativos como incentivo ou inibi¢do & formacéo e novos partidos; por fim, a coluna
4 apresenta a classificacdo geral da norma como incentivo ou inibicdo a criacdo de novos partidos

politicos.



Quadro 9 — O arcabougo legal da era Lula
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Lei/Res.

Categoria

€]

Elementos normativos

)

Classificacdo
dos elementos
normativos

©)]

Classificacao
da norma

(4)

Res.
21.966/04

Organizacéo

Permite o acesso a listagem de eleitores,
com numero do titulo e zona de
eleitoral, para as organizac6es
partidarias que estejam agremiando
assinaturas para garantir seu registro na
Justica Eleitoral.

Incentivo

Incentivo

Res.
22.510/07

Organizacéo

A coleta de assinaturas para a criagao de
um novo partido politico,
obrigatoriamente, deve ser feita através
do titulo eleitoral, ndo é aceito o uso de
cédula de identidade.

Inibicdo

Inibicdo

Res.
22.610/07

Organizacéo

O politico que solicitar desfiliagéo
partidaria sem justa causa esta sujeito a
perda de mandato, sendo que uma das
excegdes € a migracao para um novo
partido.

Incentivo

Incentivo

Lei
11.459/07

Financiamento

Fundo Partidario:
5% distribuidos em partes iguais para
todos os partidos com estatuto registrado
no TSE e 95% distribuidos aos partidos
proporcionalmente aos votos obtidos
para a Camara dos Deputados na Gltima
eleigdo geral.

Incentivo

Incentivo

Lei
12.034/09

Financiamento

Candidatos e comités financeiros
precisam possuir CNPJ e ambos podem
arrecadar fundos para a campanha
eleitoral;

Incentivo

O registro civil e o0 estatuto do partido

nao serdo cancelados nos casos em que

diretérios estaduais ou municipais nao
prestarem contas ao TSE;

Incentivo

Quando as prestagdes de contas ndo
forem aprovadas em totalidade e forem
cabiveis sang0es relacionadas a
suspensdo de acesso as cotas do fundo
partidario, a punigdo deve ser aplicada
de forma proporcional e razoavel.

Incentivo

Incentivo

Res.
23.282/10

Organizacéo

Necessidade de informar aos TRE's uma
comissao provisoria responsavel pela
obtencdo das assinaturas para registro.

Eleva o nimero de detalhes burocraticos

para registro de novo partido.

Inibicdo

Inibicdo

Fonte: elaborado pela autora a partir de Biezen e Raskova (2014), das Leis 11.459/2007 e 12.034/2009 e das
resolucdes 21.966/2004, 22.510/2007, 22.610/2007 e 23.282/2010.
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3.5.4 Os Novos Partidos

O numero de novos partidos formados na era Lula registra 0 menor indice de toda a Nova
Democracia: trés novas organizacfes partidarias foram criadas — PSOL, PRB e PR, 0 que
significa uma média de 0,37 novos partidos por ano. Outro aspecto interessante de ser ressaltado
é que este periodo é o primeiro momento em que todos os partidos formados séo classificados
como novos partidos, ou seja, ndo ha registro de partidos cuja historia estd atrelada a
organizacOes originarias pré-64 ou criadas pelo regime militar.

Os contextos politico e socioecondbmico da era Lula foram classificados como
desfavoraveis a formacao de novas organizacOes partidarias, considerando que a base de governo
era ampla e a economia teve desempenho relativamente positivo. Observamos o efeito desta
inibicdo no indice de novos partidos criados ao ano, o menor em todo o periodo analisado.
Entretanto, é interessante perceber que o governo Lula concentra o maior volume de normas
incentivadoras, que sdo editadas, em sua maioria, no segundo governo. O arcabouco legal
incentivador a formacdo de novos partidos, mais uma vez, nao foi suficiente para fomentar a
emergéncia de novas agremiacfes; o0s cenarios politico e socioeconémico desfavoraveis ao

fendmeno preponderaram.

3.6 A ERA DILMA: 2011 A 2015

3.6.1 Contexto Politico

Dilma chegou ao Palécio do Planalto com a benesse e o fardo de ser a herdeira de Lula: a
ligacdo com o ex-presidente por um lado era positiva porque Ihe emprestava credibilidade, por
outro, as expectativas quanto a seu governo eram altas nos planos econémico e social. Em 2010,
0 PT novamente elegeu a maior bancada da Camara dos Deputados, seguida pela do PMDB; em
teoria, isso deveria significar seguranga quanto as relagcbes com Congresso, entretanto Dilma
desgastou-se ao defrontar-se com o legislativo.

A presidenta investiu no setor de politicas sociais através da ampliacdo do programa
Bolsa Familia e da implementacdo do Minha Casa, Minha Vida, do Mais Médicos e do Ciéncia

Sem Fronteiras. Todavia, estes investimentos ndo foram suficientes para suprir o sentimento de
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frustracdo quanto as taxas de crescimento econdmico instavel combinadas com inflagdo e
desemprego com nimeros acima das metas estipuladas, conforme Mesquita (2014). Visando a
garantir o cumprimento das metas inflacionarias, o governo Dilma fez uma série de intervencdes
na economia por meio de controle artificial de precos e desoneracdes tarifarias; em 2013, varias
medidas nesse sentido foram empregadas: como a reducéo do IPI, PI1S/Cofins e dos encargos nas
contas de luz, ainda segundo Mesquita (2014).

Ao contrério das elei¢cbes de 2010, quando Dilma teve um papel pseudocoadjuvante, o
pleito de 2014 funcionou como um referendo da atuacdo de Dilma na presidéncia
(MAGALHAES et al, 2015). Mais uma vez, PT e PSDB protagonizaram a disputa presidencial:
de um lado, Dilma e Temer buscando a reeleicéo e, de outro, a chapa tucana pura composta por
Aécio Neves e Aloysio Ferreira. Dilma venceu o primeiro turno com 41,59 pontos percentuais
dos votos validos, 8 de diferenca em relacdo a Aécio, segundo colocado, que fez 33,55 pontos
percentuais; Marina novamente ocupou a terceira posicdo com 21,32 pontos percentuais. A
candidata petista venceu as elei¢bes com 51,64 pontos percentuais dos votos validos, o que
representa mais de 54 milhdes e meio de votos; Aécio fez 48,36 pontos percentuais, 51 milhdes.
O resultado foi questionado pelos tucanos, que procuraram o TSE para averiguar a lisura do
processo; o Tribunal disponibilizou “pleno acesso aos sistemas de votagao, apuragao e totalizagao
dos votos das eleicdes de 2014 para que o partido possa, se desejar, realizar uma auditoria
propria.” (TSE, 2014, online), mas indeferiu o pedido de formagdo de comissao pluripartidaria.

A animosidade instalada ap6s o resultado do segundo turno das elei¢des, que conferiu a
vitdria a Dilma, ndo sé estendeu-se como se acentuou em 2015. A situacdo econdmica piorou e a
avaliacdo do governo petista, também. O segundo mandato de Dilma foi turbulento: a relacéo
com 0 congresso se deteriorou, a economia do pais continuou fragilizada e muitos protestos
tomaram as ruas pedindo a saida da presidenta. Em 2015, 28 pedidos de impeachment chegaram
a Camara, a maioria alegando que a presidenta haveria cometido pedaladas fiscais, colocando em
duvida o devido cumprimento das leis orcamentarias (EL PAIS, 2015, online). O presidente da
Céamara dos Deputados da época, o Deputado Federal Eduardo Cunha (PMDB), acolheu o pedido
de impeachment contra Dilma em dezembro de 2015.

A carga de ser a sucessora escolhida por Lula para conduzir seu legado associada a
instabilidade politica e econémica que marcaram o mandato de Dilma impactaram a avaliagéo de

seu governo. O oposto da trajetoria de Lula, a avaliacdo positiva sé registrou crescimento entre
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2011 e 2012; a partir de 2013, o indice “6timo/bom” despencou ano a ano. 2012 foi o ano em que
0 desempenho de Dilma esteve melhor avaliado com 60 pontos percentuais de “6timo/bom”.
Dois anos depois, a percepcdo positiva (36) ainda se sobrepunha levemente em relagdo as
“regular” (34) e “ruim/péssimo” (29). O volume de pedidos de impeachment protocolados na
Cémara dos Deputados pode ser interpretado como insatisfagdo com a conducdo do governo, o
que é refletido nos 68 pontos percentuais que qualificam 0 mandato Dilma como “ruim/péssimo”:
este € o pior resultado desde o inicio da série historia do DataFolha — somente Sarney em 1989

aproxima-se desse numero com 59 pontos percentuais.

Gréfico 20 — Avaliacdo do Governo Dilma (2011 a 2015)7®
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Fonte: DataFolha, 2016.

Na era Dilma, em relacdo ao plano politico, podemos identificar dois momentos para a
formacdo de novos partidos. No seu primeiro mandato, Dilma ainda usufruia da popularidade
herdada de Lula, momento em que muitos grupos da elite politica estavam insatisfeitos na
oposicao e identificaram na criacdo de um partido uma forma de aproximarem-se da estrutura de
estado e governo. O segundo mandato, por sua vez, € marcado ndo sO pela deterioracdo da

imagem de Dilma, como também pela intensificacdo da crise politica e econdmica: neste

8 Os nimeros apresentados no grafico que ilustra os indices de avaliagdo do governo Dilma sdo as médias anuais
dos resultados das pesquisas aplicadas pelo DataFolha. Nos anos 2011, 2012, 2014 e 2015, foram feitas quatro
pesquisas por ano. No ano de 2015, foram realizadas cinco pesquisas.
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momento, h4 uma inversdo no movimento que orienta a emergéncia de novas organizagdes

partidarias — o afastamento e a critica ao governo petista.

3.6.2 Contexto Socioecondmico

A politica econdmica da era Dilma pode ser descrita como cambiante, combinando
elementos das linhas ortodoxa e heterodoxa: enquanto o Banco Central comportava-se de
maneira mais conservadora, o Ministério da Fazenda e 0 BNDES investiam em a¢fes de cunho
mais alinhado com a heterodoxia (MESQUITA, 2014). Além disso, a era Dilma foi marcada pela
intervencdo do estado no cambio e nos precos.

A performance das taxas de inflacdo manteve-se estavel durante o primeiro mandato da
presidenta, apresentando média de 7.6 pontos percentuais. Contudo, conforme ja foi apontado,
esse resultado médio é insatisfatério porque ficou 3.1 pontos percentuais acima da meta
estipulada pelo governo, mesmo consideradas as varias intervencfes do estado para controlar a
inflacdo (reducdo do IPI e dos encargos sobre energia elétrica, por exemplo). O resultado de 2015

de 10.6 pontos percentuais foi o mais alto desde 2003, conforme o Grafico 21.

Grafico 21 — Taxa de Inflagdo Anual Governo Dilma (2011 a 2015)

12

10 —

0

2011 2012 2013 2014 2015
| % anual 8.3 7.8 7.4 6.9 10.6

Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart e Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), 2016, em site www.ibge.gov.br.

" A base de dados do Banco Mundial estava atualizada somente até 2014. Para completar as informagdes das taxas
de inflagdo no periodo 2011-2015, utilizamos as informagdes do IBGE sobre 2015.
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As eras FHC e Lula contaram com oscilagdes na taxa de crescimento do PIB, combinando
momentos de crescimento econd6mico com quedas no desempenho. O governo Dilma apresentou
a pior associacdo de baixos indices e instabilidade do PIB desde o periodo 1990-1994. Em
relacdo ao Ultimo ano do governo Lula, o resultado de 2011 foi 3.6 pontos percentuais menor.
Houve queda em 2012 para 1.9, seguida de uma elevacdo de 2.1 pontos percentuais em 2013. A
reducdo foi brusca em 2014, atingindo 0.1, agravando-se em 2015, quando caiu para -3.8 pontos

percentuais, a menor taxa desde 1981 (-4.4), conforme o Gréafico 22.

Grafico 22 — Taxa de Crescimento do PIB Anual Governo Dilma (2011 a 2015)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart e Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), 2016, em site www.ibge.gov.br.

A taxa de desemprego permaneceu estavel durante o comando de Dilma, com média do
periodo de 6.2%. O melhor indice do periodo foi registrado em 2014 (4.8%), seqguido de uma

elevacdo para 6.9% em 2015.

80 Assim como no caso da taxa de inflagdo, a base de dados do Banco Mundial ndo possuia os ndimeros de taxa de
crescimento do PIB referentes a 2015; devido a isso, usamos o IBGE como fonte para esse ano.



Gréfico 23 — Média Anual da Taxa de Desemprego Governo Dilma (2011 a 2015)
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Fonte: Banco Mundial, 2016, em site data.worldbank.org/country/brazil?view=chart e Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), 2016, em site www.ibge.gov.br &,

O quadro econémico herdado por Dilma ndo foi tdo favoravel quanto aquele que Lula
recebera de FHC e, durante seu primeiro mandato, as metas inflacionarias ndo foram cumpridas,
mesmo com a implantacdo de uma série de intervences do governo na economia, assim como o
crescimento do PIB, que entrou em derrocada. A média anual da taxa de desemprego, contudo,
apresentou ligeira queda quando comparada ao periodo anterior.

As eleicbes de 2014 foram conturbadas, a disputa entre Dilma e Aécio Neves foi acirrada
e repleta de animosidades. Dilma saiu vitoriosa, mas as dificuldades de relacdo com o Congresso,
uma das marcas do seu primeiro mandato, intensificaram-se ap6s sua reeleicdo. Além disso, 0s
indices de avaliacdo de governo da presidenta Dilma apresentaram uma trajetéria negativa:
iniciando seu governo com médias de “6timo/bom” entre 50 e 60 pontos percentuais, em 2015, 0
indice “ruim/péssimo” atingiu 68. Esse cenério foi o pano de fundo da abertura do processo de
impeachment em que Dilma foi condenada.

O cenério socioecondmico da era Dilma comportou-se de maneira a incentivar a formacéao
de novos partidos, que se movimentaram a partir da popularidade e aprovagdo do governo:
guando o governo ia bem, as elites politicas fundaram novos partidos para aproximarem-se da
situacdo. Em contrapartida, quando o governo comecou a ir mal, novas organizagdes partidarias

foram criadas para engrossar as fileiras da oposicao.

81 A base de dados do Banco Mundial ndo continha a informagdo da média anual da taxa de desemprego do ano de
2015. Para que obtivéssemos um panorama geral do periodo, utilizamos a informagédo de 2015 do banco de dados do
IBGE sobre o desemprego.
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3.6.3 Arcabouco Legal

3.6.3.1 As Leis n° 12.875/2013, n° 13.165/2015 e o0 Acordao sobre a Peticdo 174793/2011

A Lei 12.875 do ano de 2013 traz alteracdes para as Leis 9.096/1995 e 9.504/1997. Mais
uma vez, a distribuicdo do Fundo Partidario e do acesso ao HPGE conforme estabelecido na
primeira versdo da LOPP foram alterados, determinando que a votagdo considerada para estes
fins devesse ser aquela obtida no ultimo pleito, inclusive nos casos em que ha fusdo e
incorporacdo. Dessa forma, as migracdes partidarias de parlamentares ndo interferem no céalculo

para distribuicdo do Fundo:

CATE 29, et e

8 6° Havendo fusdo ou incorporagéo, devem ser somados exclusivamente os votos dos
partidos fundidos ou incorporados obtidos na Ultima eleicdo geral para a Camara dos
Deputados, para efeito da distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario e do acesso
gratuito ao radio e a televisao.

“Art. 41-A. Do total do Fundo Partidario:

I - 5% (cinco por cento) serdo destacados para entrega, em partes iguais, a todos 0s
partidos que tenham seus estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral; e

Il - 95% (noventa e cinco por cento) serdo distribuidos aos partidos na proporcdo dos
votos obtidos na ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados.

Pardgrafo Gnico. Para efeito do disposto no inciso Il, serdo desconsideradas as
mudancas de filiacao partidaria, em quaisquer hipoteses, ressalvado o disposto no §
62 do art. 29.” (NR)

A distribuicdo proporcional do HPGE foi modificada conforme o que estava determinado
na Lei 9.504/1997. Com a Lei 12.875/2013, 2/3 do valor sdo conferidos de acordo com o
tamanho das bancadas na Camara dos Deputados e a outra parte é calculada conforme o nimero
de representantes eleitos pela organizacdo no ultimo pleito:

§ 2° Os horérios reservados a propaganda de cada eleicdo, nos termos do § 1, serdo
distribuidos entre todos os partidos e coligagdes que tenham candidato, observados os
seguintes critérios:

| - 2/3 (dois tercos) distribuidos proporcionalmente ao nimero de representantes na
Camara dos Deputados, considerado, no caso de coligacdo, o resultado da soma do
numero de representantes de todos os partidos que a integram;

Il - do restante, 1/3 (um terco) distribuido igualitariamente e 2/3 (dois tergos)
proporcionalmente ao nimero de representantes eleitos no pleito imediatamente anterior
para a Cadmara dos Deputados, considerado, no caso de coligagdo, o resultado da soma
do nimero de representantes de todos os partidos que a integram.

8 7°Para efeito do disposto no § 2°, serdo desconsideradas as mudancas de filiagdo
partidaria, em quaisquer hipoteses, ressalvado o disposto no 8 6° do art. 29 da Lei
n° 9.096, de 19 de setembro de 1995.
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Os ultimos anos foram de intenso debate acerca da necessidade e dos termos de uma
reforma eleitoral. Em setembro de 2015, foi publicada a Lei 13.165/2015 modificando as leis
4.737/1965, 9.096/1995, 9.504/1997 e do Cddigo Eleitoral. Primeiro, observaremos as
modificacdes feitas na Lei 9.504/1997: foi reduzido o periodo de campanha eleitoral de 90 para
45 dias, iniciando em 15 de agosto do ano eleitoral, bem como o prazo minimo de filiacdo, que
passou de um ano para seis meses®2. O limite de candidatos registrados para as casas legislativas
foi especificado para municipios de até cem mil eleitores, quando os partidos podem registrar até
duas vezes o total de cadeiras disponiveis®,

A Lei 13.165/2015 também determinou que os limites de gastos de campanha deixassem
de ser definidos pelos partidos, passando a ser estipulados pelo TSE®, com obrigatoriedade de
inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ)®. Essa regulamentacdo também
definiu que sdo considerados gastos de campanha aqueles feitos pelo candidato e os efetuados
pelo partido que possam ser individualizados, além de que a multa para ultrapassagem dos limites
de gastos é de 100% do valor excedido®. A Lei também determina que o candidato que receber
recursos de fontes proibidas ou de origem nao identificada, devera devolver os valores, ou,
impossibilitados disso, depositar o dinheiro na conta do Tesouro Nacional®’.

Uma mudanca referente aos moldes da prestacdo de contas € definida no Artigo 28 ao
apontar que os candidatos a cargos majoritarios sdo responsaveis pela prestacdo de contas de sua
campanha, mantendo a necessidade de entregar os extratos contendo as movimentacoes da conta
de campanha. Nesse mesmo artigo, a Lei aprofunda questbes de transparéncia, exigindo a
divulgacdo da prestacdo de contas na internet, além de determinar a criacdo de uma base online
para que campanhas proporcionais com gastos de até R$20 mil e majoritarias, R$50 mil prestem
contas de maneira informatizada:

8§ 4° Os partidos politicos, as coligactes e os candidatos sdo obrigados, durante as
campanhas eleitorais, a divulgar em sitio criado pela Justica Eleitoral para esse fim na
rede mundial de computadores (internet):

I - os recursos em dinheiro recebidos para financiamento de sua campanha eleitoral, em
até 72 (setenta e duas) horas de seu recebimento;

8 Modificagdo do Art. 8° e 9° da Lei 9.504/1997, conforme Lei 13.165/2015.
8 Modificacdo do Art. 10 da Lei 9.504/1997, conforme Lei 13.165/2015.

8 Modificacdo do Art. 18 da Lei 9.504/1997, conforme Lei 13.165/2015.

8 Conforme Lei 13.165/2015, Art. 22-A.

8 Conforme Lei 13.165/2015, Art. 18-A e 18-B.

87 Conforme 13.165/2015, Art. 24, § 42,
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Il - no dia 15 de setembro, relatério discriminando as transferéncias do Fundo Partidario,
os recursos em dinheiro e os estimaveis em dinheiro recebidos, bem como os gastos
realizados.

Il - doacGes estimaveis em dinheiro entre candidatos ou partidos, decorrentes do uso
comum tanto de sedes quanto de materiais de propaganda eleitoral, cujo gasto devera ser
registrado na prestacdo de contas do responsavel pelo pagamento da despesa.

§ 72 As informacbes sobre os recursos recebidos a que se refere o 8 42 deverdo ser
divulgadas com a indicagdo dos nomes, do CPF ou CNPJ dos doadores e dos respectivos
valores doados.

§ 92 A Justica Eleitoral adotard sistema simplificado de prestacdo de contas para
candidatos que apresentarem movimentacao financeira correspondente a, no maximo, R$
20.000,00 (vinte mil reais), atualizados monetariamente, a cada eleicdo, pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor - INPC da Fundacdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE ou por indice que o substituir.

8 10. O sistema simplificado referido no § 92 devera conter, pelo menos:

| - identificacdo das doagdes recebidas, com os nomes, o CPF ou CNPJ dos doadores e
0s respectivos valores recebidos;

Il - identificacdo das despesas realizadas, com os nomes e 0 CPF ou CNPJ dos
fornecedores de material e dos prestadores dos servicos realizados;

111 - registro das eventuais sobras ou dividas de campanha.

§ 11. Nas eleigdes para Prefeito e Vereador de Municipios com menos de cinquenta mil
eleitores, a prestagdo de contas serd feita sempre pelo sistema simplificado a que se
referem os §§ 92 e 10.

§ 12. Os valores transferidos pelos partidos politicos oriundos de doacbes serdo
registrados na prestacdo de contas dos candidatos como transferéncia dos partidos e, na
prestacdo de contas dos partidos, como transferéncia aos candidatos, sem
individualizag@o dos doadores.” (NR)

A utilizagdo de propagandas eleitorais em vias publicas foi alvo de polémica e
desencontros de decisdes judiciais: a lei permitia, por exemplo, o uso de cavaletes, porém uma
série de juizes decidiu que estes seriam proibidos em suas comarcas, enguanto em outros
municipios o emprego de cavaletes era livre. A Lei 13.165/2015 também dispds a respeito dessas
questdes, proibindo a veiculacdo de propaganda em locais de responsabilidade do poder publico e
estipulando padrdes para a colocacdo de propagandas em propriedades privadas.

Art. 37. Nos bens cujo uso dependa de cessdo ou permissdo do poder publico, ou que a
ele pertengcam, e nos bens de uso comum, inclusive postes de iluminagdo publica,
sinalizacdo de trafego, viadutos, passarelas, pontes, paradas de &nibus e outros
equipamentos urbanos, é vedada a veiculacdo de propaganda de qualquer natureza,
inclusive pichacdo, inscricdo a tinta e exposi¢do de placas, estandartes, faixas, cavaletes,
bonecos e assemelhados.

8 2° Em bens particulares, independe de obtencéo de licenga municipal e de autorizagdo
da Justica Eleitoral a veiculacdo de propaganda eleitoral, desde que seja feita em adesivo
ou papel, ndo exceda a 0,5 m? (meio metro quadrado) e ndo contrarie a legislacdo
eleitoral, sujeitando-se o infrator as penalidades previstas no § 1°.

Esta legislagcdo tambem alterou a distribui¢cdo dos tempos do HPGE: 90% distribuidos de

acordo com o tamanho das bancadas dos partidos na Camara dos Deputados, com especificacoes
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de célculo diferentes para elei¢des majoritarias e proporcionais. Os outros 10% devem ser
divididos de forma igual entre todos os partidos que estiverem concorrendo ao pleito.

I - 90% (noventa por cento) distribuidos proporcionalmente ao nimero de representantes
na Cémara dos Deputados, considerados, no caso de coligagdo para eleicBes
majoritarias, o resultado da soma do ndmero de representantes dos seis maiores partidos
que a integrem e, nos casos de coligacBes para elei¢cbes proporcionais, o resultado da
soma do nimero de representantes de todos os partidos que a integrem;

Il - 10% (dez por cento) distribuidos igualitariamente.

A Lei 13.165/2015 também estipulou alteracbes na LOPP de 1995: o registro de novos
partidos politicos permanece submetido a necessidade de comprovacao de apoio de, pelo menos,
0,5 pontos percentuais dos votos validos (excluidos brancos e nulos) da Ultima eleicdo para a
Camara dos Deputados distribuidos em 1/3 ou mais dos estados e 0,1% do eleitorado de cada um
deles respectivamente, porém esse apoio deve ser comprovado dentro do periodo de dois anos®.
A determinag&o da resolugdo n°® 22.610/2007 do TSE relativa a perda de cargo eletivo associada a
desfiliacdo partidaria sem justa causa foram integradas a LOPP no Artigo 22-A. Houve mudangas
relativas a prestacdo de contas, aliviando as exigéncias burocraticas de diretérios menores e sem
movimentacdo financeira, permitindo que os partidos participem de pleitos mesmo com as contas
desaprovadas, mas impondo uma multa baseada no valor identificado como irregular; ja a falta de
prestacdo de contas deve ser punida com a suspensdo do recebimento de cotas do Fundo

Partidario de acordo com o disposto em lei.

AL 32, s

8§ 42 Os drgdos partidarios municipais que ndo hajam movimentado recursos financeiros
ou arrecadado bens estimaveis em dinheiro ficam desobrigados de prestar contas a
Justica Eleitoral, exigindo-se do responsavel partidario, no prazo estipulado no caput, a
apresentacdo de declaracéo da auséncia de movimentacéo de recursos nesse periodo.

§ 52 A desaprovacdo da prestacdo de contas do partido ndo ensejara sanc¢do alguma que
o impega de participar do pleito eleitoral.” (NR)

Art. 37. A desaprovacdo das contas do partido implicara exclusivamente a san¢do de
devolucdo da importancia apontada como irregular, acrescida de multa de até 20% (vinte
por cento).

8 2° A sancdo a que se refere o caput sera aplicada exclusivamente a esfera partidaria
responsavel pela irregularidade, ndo suspendendo o registro ou a anotacdo de seus
6rgdos de direcdo partidaria nem tornando devedores ou inadimplentes os respectivos
responsaveis partidarios.

§ 32 A san¢do a que se refere o caput deverd ser aplicada de forma proporcional e
razoavel, pelo periodo de um a doze meses, € 0 pagamento devera ser feito por meio de
desconto nos futuros repasses de cotas do Fundo Partidario, desde que a prestacdo de
contas seja julgada, pelo juizo ou tribunal competente, em até cinco anos de sua
apresentacdo.

8 Conforme Lei 13.165/2015, Art. 7°, § 1°.
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8 9° O desconto no repasse de cotas resultante da aplicacdo da sangéo a que se refere
0 caput sera suspenso durante o segundo semestre do ano em que se realizarem as
eleicoes.

“Art. 37-A. A falta de prestacdo de contas implicara a suspensdo de novas cotas do
Fundo Partidario enquanto perdurar a inadimpléncia e sujeitara os responsaveis as penas
da lei.”

Em relagdo a distribuicdo dos 5% do Fundo Partidario que devem ser divididos
igualmente entre os partidos, o pardmetro utilizado deixou de ser todas aquelas organizagdes
partidarias com estatuto regularmente registrado no TSE, passando a estar condicionada a
habilitacdo conforme os termos constitucionais para receber o Fundo®. A Lei 13.165/2015
também alterou as regras de composicdo dos programas do HPGE, obrigando os partidos a
reservarem uma parcela de suas propagandas as mulheres visando a promover e incentivar a
participacdo politica feminina®. O direito & propaganda partidaria regular passou a estar
associado ao numero de representantes que esses partidos possuem no Congresso Nacional de
forma proporcional, ou seja: quanto mais cadeiras no parlamento, maior é o tempo de propaganda
em radio e televisdo®.

A Lei 13.165/2015 alterou as regras de conversdo de votos em vagas nas casas
legislativas, definindo que serdo considerados eleitos os candidatos que obtiverem, ao menos,
10% do quociente eleitoral obedecendo & ordem de votagdo nominal®2. Quando a regra dos
quocientes partidarios associada a exigéncia de uma votacdo minima por candidato resultarem no

ndo preenchimento de todas as vagas disponiveis, deve-se seguir o indicado no Artigo 109.

Art. 109. Os lugares ndo preenchidos com a aplicagdo dos quocientes partidarios e em
razdo da exigéncia de votacdo nominal minima a que se refere o art. 108 serdo
distribuidos de acordo com as seguintes regras:

| - dividir-se-4 o nimero de votos validos atribuidos a cada partido ou coligacdo pelo
namero de lugares definido para o partido pelo calculo do quociente partidario do art.
107, mais um, cabendo ao partido ou coligagdo que apresentar a maior média um dos
lugares a preencher, desde que tenha candidato que atenda & exigéncia de votagdo
nominal minima;

Il - repetir-se-a a operagdo para cada um dos lugares a preencher;

Il - quando ndo houver mais partidos ou coligagdes com candidatos que atendam as
duas exigéncias do inciso |, as cadeiras serdo distribuidas aos partidos que apresentem as
maiores médias.

§ 12 O preenchimento dos lugares com que cada partido ou coligagdo for contemplado
far-se-a segundo a ordem de votacéo recebida por seus candidatos.

8 Conforme Lei 13.165/2015, Art. 41-A.

% Conforme Lei 13.165/2015, Art. 45, IV.

%1 Conforme Lei 13.165/2015, Art. 49.

92 Conforme Lei 13.165/2015, Art. 108: Estardo eleitos, entre os candidatos registrados por um partido ou coligacdo
gue tenham obtido votos em nimero igual ou superior a 10% (dez por cento) do quociente eleitoral, tantos quantos o
respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votagdo nominal que cada um tenha recebido.
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§ 22 Somente poderdo concorrer a distribuicdo dos lugares os partidos ou as coligaces
que tiverem obtido quociente eleitoral.” (NR).

3.6.3.2 Anélise da Legislacdo

Na era Dilma, no que concerne ao aspecto legal, a tendéncia de normas incentivadoras das
eras FHC e Lula é invertida e, de trés normas publicadas, duas foram categorizadas como
inibidoras. Este periodo foi marcado por um novo boom, mesmo que relativamente em menores
proporgdes, de emergéncia de novos partidos. Associado a um contexto de instabilidade politica e
econbmica, ndo é de interesse das elites politicas que a gama de partidos politicos seja ampliada
e, assim, elaboraram legislacdes que contivessem esta tendéncia. Além disso, a promulgacdo da
Lei 13.165/2015 pode ser interpretada como uma resposta as pressdes da sociedade e da opinido
publica por uma acdo do Congresso frente a sensacdo crescente de impunidade e corrupcdo. Os
resultados desta manobra sé poderdo ser averiguados apds alguns anos de esta nova legislacao
estar em vigor.

O Quadro 10 apresenta a analise das normas editadas durante a era Dilma conforme as
categorias de Biezen e Rashkova (2014) (colunas 1 e 2). A coluna 3 é dedicada a classificar cada
um dos elementos normativos como incentivo ou inibicdo a formacdo de novas organizacbes
partidarias. Ap6s da contabilizacdo dos elementos normativos, a coluna 4 apresenta a
classificacdo das normas, de forma geral, como incentivadoras ou inibidoras da formacdo de

novos partidos.



Quadro 10 — O arcabouco legal da era Dilma

Lei/Acord.

Categoria

o))

Elementos normativos

(2)

Classificagdo dos
elementos
normativos (3)

Classificacdo
da norma

(4)

Acérdao
da Peticdo
174793/11

Financiamento

Os novos partidos que ainda ndo passaram pelo crivo eleitoral

terdo direito de acesso a distribui¢do proporcional dos 95% do

Fundo Partidario de acordo com a votacdo obtida nas ultimas
eleigcdes gerais dos parlamentares filiados a legenda.

Incentivo

Acesso a midia

O acesso de novos partidos a distribuicdo do HPGE segue a
mesma l6gica aplicada a do Fundo Partidario.

Incentivo

Incentivo

Lei
12.875/13

Financiamento

O caélculo para distribui¢do do Fundo Partidario deve ser feito
considerando a votacdo obtida nas Gltimas elei¢bes gerais,
inclusive no caso de fus@es e incorporacdes. As mudancas de
filiagdo partidaria ndo serdo consideradas.

Inibicdo

Acesso a midia

Para a distribuicdo do HPGE nos casos de fusdo ou
incorporacdo de partidos devem ser somados exclusivamente
0s votos recebidos pelos partidos em questdo na dltima elei¢do
para a Camara dos Deputados.

Inibicdo

A propaganda eleitoral deve ser distribuida na seguinte
medida: 2/3 conferidos proporcionalmente conforme o
tamanho das bancadas na Camara dos Deputados; do restante,
1/3 é distribuido de forma igual entre os partidos e 0s outros
2/3, proporcionalmente de acordo com o nimero de cadeiras
obtidas na Camara (em coligacdes, é considerada a soma do
nlimero de representantes de todos os partidos componentes).

Incentivo

Inibicdo

Lei
13.165/15

Organizacao

Registro: é necessario comprovar o apoio de eleitores
equivalentes a, pelo menos, 0,5% dos votos validos (excluidos
brancos e nulos) da ultima eleicdo para a Camara dos
Deputados distribuidos em um terco ou mais dos estados, com,
ao menos, 0,1% do eleitorado de cada um deles
respectivamente comprovados dentro do periodo de dois anos;

Inibicdo

Integracdo da decisdo da Resolugdo n° 22.610/2007 & LOPP
acerca da perda de cargo eletivo associada a desfiliagdo
partidaria sem justa causa;

Incentivo

Inibicéo
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Para um candidato ser eleito, é necessario que tenha obtido, ao
menos, 10% do quociente eleitoral, de acordo com a indicacdo
do quociente partidario e da ordem da votacdo nominal.

Inibicdo

Financiamento

A definicdo dos limites para gastos de campanha faz parte do
escopo do TSE, ndo dos partidos;

Inibicdo

A prestacdo de contas deve ser divulgada detalhadamente na
internet, no portal disponibilizado pela Justica Eleitoral;

Inibicdo

Criacdo de base online para que campanhas proporcionais com
gastos de até R$20 mil e majoritarias de até R$50 mil possam
prestar contas de maneira informatizada;

Incentivo

Fundo Partidario: 5% devem ser distribuidos igualmente entre
o0s partidos que estdo habilitados conforme os termos
constitucionais e da legislagdo para receber o Fundo.

Incentivo

Acesso a midia

Proibicdo da veiculacdo de propaganda em locais sob
responsabilidade do poder publico e estipulacdo de padrdes
para a colocacao de propagandas em propriedades privadas.

Inibicdo

Distribuicdo do HPGE, propaganda eleitoral: 90%
proporcionalmente ao nimero de representantes na Camara dos
Deputados; para coligac@es para elei¢des majoritarias, €
utilizado o resultado da soma do nimero de representantes de
seus seis maiores partidos; no caso de coligagdes nas elei¢cbes
proporcionais, o valor utilizado é da soma do nimero de
representantes de todos os partidos da coligacdo. Os outros
10% devem ser divididos igualitariamente.

Inibicdo

Os partidos sdo obrigados a reservar uma parcela dos
programas partidarios as mulheres, promovendo e incentivando
a participagdo politica feminina.

Inibicdo

O direito a propaganda partidaria regular passou a ser
associado ao nimero de representantes que esses partidos
possuem no Congresso Nacional, sendo que quanto mais

cadeiras no parlamento, maior é o tempo de propaganda em
rédio e televisdo.

Inibicdo

Fonte: elaborado pela autora a partir de Biezen e Rashkova (2014), do Acérdao sobre a Peti¢do 174793/2011 e das leis 12.875/2013 e 13.165/2015.
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3.6.4 Os Novos Partidos

Com suas resolucdes, o TSE liberou as elites para formarem novos partidos. As elites, por
sua vez, adaptaram-se a uma conjuntura de aprovacdo de governo e, entre 2011 e 2013,
emergiram partidos que serviram como instrumento para potencializar recursos de poder e
competicdo destes grupos, permitindo a aproximacéo da estrutura de governo. Estes partidos séo:
PSD, PPL, PEN, PROS e SD. Com o cenario de crise que o governo federal passa a enfrentar a
partir de 2014, em 2015, surgem partidos que representam um distanciamento do governo:
NOVO, REDE e PMB. A era Dilma registrou a média de 1,60 novos partidos criados ao ano,
marcando a volta do crescimento da emergéncia de novas organizagdes desde o governo Sarney.

Os governos de Dilma apresentam incentivo politico e socioeconémico a cria¢do de novos
partidos, contrariando o arcabouco legal inibidor. Neste sentido, verificamos que a legislacdo nao
basta para explicar o fendmeno da formacdo de novos partidos no Brasil, que precisa ser

considerado em perspectiva com os cenarios politico e socioecondémico.
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4 A EMERGENCIA DE NOVOS PARTIDOS NO BRASIL ENTRE 1979 E 2015: O
ARCABOUCO LEGAL E SUFICIENTE PARA EXPLICAR O FENOMENO?

4.1 ASPECTOS POLITICOS E SOCIOECONOMICOS

Os aspectos politicos e socioecondmicos ndo podem ser analisados unilateralmente, uma
vez que se retroalimentam; ou seja, para o caso brasileiro, ndo faz sentido observar o contexto de
estabilidade econdémica isoladamente, pois o cenério politico esta intrinsecamente associado a ele.
Neste sentido, identificamos que o aspecto socioecondmico influencia a formacgdo de novas
organizacOes partidarias na medida em que contribui para deslocar as movimentacdes de
oportunidade no campo politico: se a economia favorece um governo, pode ser interessante, ou
ndo, a emergéncia de novos partidos.

No periodo de 1979 a 1984, o fator mais relevante é realidade de transicdo democratica,
com destaque para a volta do multipartidarismo. Contudo, 0 momento histérico e 0 ambiente em
que as elites estavam inseridas ndo favoreceram a emergéncia de novos partidos, mas sim a
reativacdo de legendas originarias pré-64 ou a formalizacdo democratica de organizacGes criadas
pelo regime militar. Corroborando com este cenario, o quadro econémico de instabilidade
também colaborou para inibir a formacao de novos partidos.

No governo Sarney, as elites politicas passam a incluir a possibilidade de criar novas
organizagBGes partidarias como uma tatica palatavel, sendo utilizada por grupos politicos
insatisfeitos dentro de partidos estabelecidos. Aqui, no aspecto socioecondmico, € interessante
ressaltar que a instabilidade econdmica, uma vez que o presidente era filiado ao PMDB,
incentivava, também, a criacdo de novos partidos para acomodar elites que desejavam
descolarem-se da imagem do governo.

O primeiro ano do governo Collor ainda estava sob o efeito politico do periodo anterior,
que incentivava a formacéo de novos partidos. Com o agravamento da crise do governo, inclusive
no ambito econbmico, e a posse de Itamar, a instabilidade politica reinou e havia uma inibicéo a
emergéncia de novas organizagdes. Os contextos politico e socioecondémico de crise, incerteza e
desconfianga consistiram em um quadro desfavoravel a emergéncia de novos partidos.

Na era FHC, precisamos analisar o periodo em dois momentos: o primeiro mandato

associa um quadro de estabilizagdo econdmica e indices positivos de avaliagcdo do governo com o
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apoio da maioria no Congresso; dessa forma, o interesse das elites politicas era de garantir
proximidade de FHC, cuja base de governo ja era ampla, inibindo a formagao de novos partidos.
No segundo mandato, ainda detendo a maioria do apoio do Congresso, a popularidade do
governo FHC caiu e a economia oscilou, produzindo espacgo para que alguns grupos politicos se
sentissem insatisfeitos com a atuacdo de seus partidos engquanto oposi¢do, conduzindo-os a
formar novas organizagfes — como é o caso do PSTU e do PCO, por exemplo.

Durante a era Lula, ha uma uniformidade entre os dois governos: tanto o cenario politico
qguanto o socioeconémico apresentavam relativa estabilidade, aléem de indices histéricos de
aprovagdo do governo. Ademais, o governo Lula acontece ap6s o fim definitivo da transicdo —
marcado pelo governo FHC —, do boom de emergéncia de novas organizacdes partidarias
associadas a volta do multipartidarismo e da sedimentacdo do arcabouco legal basilar. Assim
como FHC, Lula contava com uma base de governo abrangente, com espaco para que as elites
politicas se acomodassem prdximas a estrutura de estado e governo inserindo-se em partidos ja
estabelecidos. Dessa forma, o periodo é considerado politica e socioeconomicamente como
inibidor a criacdo de novas organizacdes partidarias.

Ao analisar a era Dilma, também encontramos uma sincronia entre o0s aspectos politicos e
socioeconémicos: no primeiro mandato, a presidenta ainda carregava a heranca da popularidade e
do cenério econdmico positivo de Lula, fazendo com que elites politicas insatisfeitas na oposicao
identificassem a criacdo de novos partidos como uma maneira de aproximarem-se do governo,
potencializando seus recursos de poder e competicdo. Por sua vez, quando a instabilidade politica
e econdmica aumenta, os grupos politicos formam novas organizacdes para aderirem as fileiras
da oposic¢do ao governo. O Quadro 11 dispde a classificacdo dos aspectos politicos e econdmicos
dos periodos recortados conforme seu incentivo ou inibicdo a emergéncia de novos partidos

politicos.
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Quadro 11 - Classificagédo dos aspectos politicos e socioecondmicos como incentivo por inibigédo a formacao de
novos partidos politicos por periodo

Periodo Aspecto Politico Aspecto Socioecondmico

1979 a 1984 Inibicdo Inibicdo
1985 a 1989 Incentivo Incentivo

1990 — 1992: Incentivo I
1990 a 1994 1993 — 1994 Inibicao Inibicdo

1995 a 1998: Inibigéo 1995 a 1998: Inibigéo
199522002 | 1999 3 2002: Incentivo | 1999 a 2002; Incentivo
2003 a 2010 Inibicdo Inibicdo
2011 a 2015 Incentivo Incentivo

Fonte: A autora (2016).

4.2 ASPECTO LEGAL

A volta do multipartidarismo com a Lei 6.767/1979 marcou o inicio de uma série de
transformacdes na legislacdo eleitoral e partidaria que atravessaria 0 processo de transicdo do
regime civil militar para a democracia. Os primeiros anos dos governos civis foram de adaptacéo
e engenharia constitucional, sendo a Constituicdo Cidada de 1988 um divisor de &guas para o
inicio da Nova Democracia. As vésperas das elei¢des presidenciais de 1994, a Lei 8.713/1993 foi
promulgada para regularizar o pleito, principalmente a respeito de financiamento de campanha. A
consolidacdo dos novos rumos do arcabouco legal partidario e eleitoral aconteceu com a sancéao
da LOPP, em 1995, e da Lei 9.504, em 1997.

Nos ultimos cinco anos do regime militar (1980-1985), manteve-se um pluripartidarismo
moderado, com seis partidos e depois cinco. Com 0 retorno aos governos civis (Sarney,
1985-1990; Collor, 1990-1992; Itamar, 1992-1994; e F. H. Cardoso, 1995-1998),
modificou-se a legislacdo, o que facilitou a criacdo e o registro de legendas novas. Como
consequéncia, em 1991, mais de quarenta partidos estavam registrados no TSE, vinte
dos quais representados no Congresso. Com a nova Lei
Organica dos Partidos Politicos - LOPp, sancionada em agosto de 1995, anteciparam-se
varias fusdes entre 1993 e 1996, com um certo “encolhimento” do sistema, o que
promoveu um pluralismo ligeiramente mais moderado nas eleicbes de 1998 e 2002.
(FLEISCHER, 2007, p. 309).

A Nova Democracia brasileira recém ultrapassou a marca dos trinta anos e esta adaptando
as estruturas institucionais e legais que sustentam o ambiente democratico. Neste sentido,
considerando que os partidos politicos sdo a ferramenta principal de representacdo politica, o
controle legal sobre sua atuacdo vem intensificando-se, abrangendo desde a obtencao de registro,
até sua atuacdo na arena eleitoral. O Quadro 12 apresenta a distribuicdo dos elementos

normativos conforme as categorias de Biezen e Rashkova (2014).



110

Quadro 12 - Distribuicdo dos elementos normativos de acordo com as categorias de Biezen e Rashkova (2014)

'?;'e\ggggfj: Organizacdo | Financiamento | Acesso a midia
Lei 6.767/79 1 4 2 0
Constituicéo 1 2 1 1
Lei 8.713/1993 0 4 4 4
Lei 9.696/1995 0 2 5 2
Lei 9.504/1997 0 6 1 4
Lei 9.693/1998 0 0 1 0
Res. 21.966/04 0 1 1 1
Res. 22.510/07 0 1 0 0
Res. 22.610/07 0 1 0 0
Lei 11.459/2007 0 0 1 0
Lei 12.034/2009 0 0 3 0
Res. 23.282/10 0 1 0 0
Acdrdéo sobre
a Peticdo 0 0 1 1
174793/2011
Lei 12.875/2013 0 0 1 2
Lei 13.165/2015 0 3 4 4
Total 2 (2,8%) 25 (35,2%) 25 (35,2%) 19 (26,8%)

Fonte: elaborado pela autora a partir das categorias de Biezen e Rashkova (2014).

As categorias organizacdo e financiamento acumulam 25 elementos normativos cada,
totalizando 70,4% do total. Este resultado corrobora com o estudo das autoras, que identificou a
categoria financiamento como um dos aspectos em que a regulamentacdo mais se intensificou ao
longo do tempo. Esta tendéncia apontada nos dois estudos pode ser associada a demanda
crescente da opinido publica por transparéncia na atuacdo dos partidos politicos — principalmente
em cenarios em que a corrupgao é um tema recorrente.

A peculiaridade do caso brasileiro reside no fato de que a categoria organizacéo partidaria
apresentou 0 mesmo numero de elementos normativos que a categoria financiamento. Ou seja,
além das questdes de financiamento de campanha e prestacdo de contas, também ha uma
preocupacdo em regulamentar tanto o registro de novos partidos politicos quanto as regras que
determinam a competicdo eleitoral. Neste sentido, é interessante observar que, majoritariamente,
0 conteudo das resolucdes e do acordé@o dedica-se a especificar questdes relativas ao processo de

registro e de acesso a recursos publicos por novas organizagOes partidarias. H4 uma progressiva
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inclinacdo a tornar este processo mais complexo e burocratico, acentuando a vigilancia sobre
irregularidades durante o procedimento de recolhimento de assinaturas. Ainda nesta linha, a
atuacdo do TSE foi definitiva para ampliar o acesso destas novas organizacdes a recursos de
poder e competicdo como o Fundo Partidario e 0 HPGE mesmo antes de passarem pelo crivo
eleitoral.

A categoria acesso a midia conta com 19 elementos normativos, 26,8% do total. E
significativo observar que as alteragdes de distribuicdo do HPGE usualmente estdo associadas a
mudancas nas regras de distribuicdo do Fundo Partidario.

Por ultimo, a categoria atividade e identidade registra somente dois elementos
normativos: artigos da Lei Falcdo e da Constituicdo, que estabeleceram as linhas gerais que
regram a atividade partidaria e, desde entdo, esta estrutura e seus limites vém sendo mantidos. O
quadro brasileiro nesta categoria é o oposto da realidade europeia estudado por Biezen e
Rashkova (2014), em que esta categoria recebeu maior volume de regulamentagéo, coincidindo

com o cendrio em que emergem partidos de extrema direita.

4.2.1 O arcabouco legal brasileiro na Nova Democracia: incentivo ou inibi¢do a formacéao

de novos partidos?

A partir da andlise dos elementos normativos das 15 normas que compdem o arcabouco
legal estudado neste trabalho, cada uma foi classificada como incentivo ou inibi¢do a formacao
de novas organizagbes partidarias. O Grafico 24 apresenta a distribuicdo das normas

incentivadoras e inibidoras de acordo com cada periodo.
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Grafico 24 - Distribui¢do de normas incentivadoras e inibidoras por periodo
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Fonte: A autora (2016).

Até o fim do governo Sarney, todas as normas foram classificadas como incentivadoras,
refletindo o inicio da transicdo democratica, marcada pela volta do multipartidarismo e da
retomada progressiva de eleicdes através do voto direto. A partir de 1990, todos os periodos
registram a existéncia de normas que funcionam como inibidoras a criacdo de novos partidos,
sendo que, na era Dilma, a tendéncia é invertida e o total de normas de inibicdo supera o de
incentivadoras. Esta classificacdo foi a base para a definicdo do aspecto legal de cada periodo
como incentivador ou inibidor: se a maioria das normas de um periodo era incentivadora, o
periodo também seria e 0 mesmo foi aplicado para os casos em que a inibicao era predominante.

O Quadro 13 apresenta a classificacdo do aspecto legal de cada um dos periodos estudados.

Quadro 13 - Classificacéo por periodo do aspecto legal como incentivo ou inibi¢do a formagao de novos
partidos politicos

Periodo Aspecto legal
1979 a 1984 Incentivo
1985 a 1989 Incentivo
1990 a 1994 Inibicdo
1995 a 2002 Incentivo
2003 a 2010 Incentivo
2011 a 2015 Inibicdo

Fonte: A autora (2016).
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O arcabouco legal foi majoritariamente favoravel a criacdo de novos partidos politicos
durante a Nova Democracia. Somente dois periodos registram inibicdo legal a emergéncia de
novas legendas: 1990 a 1994 e 2011 a 2015, dois momentos histéricos diferentes em que
podemos identificar algumas semelhancas contextuais.

Ap6s o trauma com Collor, a opinido publica questionou o nimero “exagerado” de 22
partidos que apresentaram candidatos a presidéncia em 1989, atribuindo uma parcela do fracasso
deste presidente e da crise politica ao sistema partidario; assim, a Lei 8.713/1993 foi elaborada
para conter o numero de partidos participantes no pleito presidencial de 1994 e,
consequentemente, inibir a formagdo de novas organizacgdes partidarias. Por sua vez, a era Dilma
registrou a volta do crescimento da média de novos partidos criados ao ano, contando com dois
grupos distintos de organizacfes em relacdo a sua postura frente ao governo incumbente: desejo
de aproximacdo ou oposicdo. Em ambos os momentos, houve uma proliferacdo
consideravelmente alta de novos partidos, comparando o numero com os de periodos
imediatamente anteriores, do que derivou uma reacao refletida no arcabouco legal para conter
este fendmeno.

Esta reflexdo corrobora com a hipotese defendida nesta pesquisa de que o arcabouco legal
ndo é suficiente para determinar ou explicar a emergéncia de novas organizacGes partidarias. Os
atores politicos tomam decisfes orientadas por analises de contexto multicausais, considerando a
estrutura legal de acesso a recursos e exigéncias burocraticas atreladas aos cenarios politico e

socioeconémico de oportunidades.

4.3 POR QUE SURGEM NOVOS PARTIDOS NO BRASIL?

Analisamos a emergéncia de novos partidos politicos no Brasil sob a Otica de trés
aspectos: politico, socioecondmico e legal. Estudamos cada uma destas varidveis inseridas nos
contextos dos periodos historicos recortados, classificando-as como incentivo ou inibicdo a
formacéo de novas organizacOes partidarias. A analise comparada destes aspectos considerando
as médias anuais de criagdo de novos partidos por periodo ressaltou que este fendbmeno néao é
determinado de forma unilateral. O Quadro 14 compara 0s incentivos e as inibi¢fes politicas,

socioeconémicas e legais de cada periodo com a média anual de novos partidos criados.
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Quadro 14 — O incentivo e a inibi¢do a formacao de novos partidos no Brasil: aspectos politicos,
socioecondmicos e legais

Média anual de
Politico Socioecondmico Legal NOVOs partidos
criados por
periodo
1979 a 1984 Inibigdo Inibicdo Incentivo 0,50
1985 a 1989 Incentivo Incentivo Incentivo 3,90
1990 — 1992: Incentivo S o
1990 a 1994 1993 — 1994: Inibicio Inibicdo Inibicdo 2,40
1995 a 1998: Inibicdo | 1995 a 1998: Inibicéo .
199522002 | 1999 4 2002: Incentivo | 1999 a 2002: Incentivo | MCENIV 0.87
2003 a 2010 Inibicdo Inibicdo Incentivo 0,37
2011 a 2015 Incentivo Incentivo Inibigdo 1,60

Fonte: A autora (2016).

O periodo de 1979 a 1984 é marcado por um incentivo legal a emergéncia de novos
partidos com um pano de fundo de inibicdo nos aspectos politico e socioecondmico. No primeiro
momento apds o reestabelecimento do multipartidarismo, ao contrario das expectativas,
registramos a menor média anual de novos partidos criados em toda a Nova Democracia. O
incentivo do arcabouco legal ndo foi suficiente para fomentar este fendmeno porque as elites
ainda estavam vinculadas as estruturas de organizagdes originarias pré-64 e da transicdo, fazendo
com que a maioria dos partidos que emergiram ndo fossem categorizadas como novas legendas.

O governo Sarney é o Unico periodo da Nova Democracia que registra a combinagdo
unanime de incentivos — politicos, socioecondmicos e legais — a formacdo de novas legendas, o
que culminou na maior média anual de novos partidos criados de todo o periodo. Este resultado
estd alinhado com a hipotese de que o arcabouco legal é necessario, mas ndo suficiente para
explicar o fenbmeno de emergéncia de novas agremiagdes partidarias; portanto, quando o
incentivo legal estd atrelado a cenarios politico e socioecondémico favoraveis, o indice de
formagéo de novos partidos bate recorde.

No periodo seguinte, de 1990 a 1994, 91% da criacdo de novos partidos concentram-se
entre 1990 e 1991. O mandato de Collor e o primeiro ano de Itamar no poder ainda estavam sob a
égide do arcabouco legal instituido no periodo anterior, que era favoravel as novas organizagoes
partidarias. As elites politicas assimilam que a criagcdo de um novo partido é uma estratégia viavel
progressivamente, o que explica o boom de 1990. Somente em 1993, as vésperas da elei¢do

presidencial, quando foi editada uma lei de inibicdo visando a conter o nimero de partidos
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habilitados a apresentar candidatos a presidéncia e, consequentemente, tornando a criacdo de
novas organizagdes partidarias uma estratégia menos atraente. A mudanca no arcabouco legal
fez com que somente um partido fosse criado em 1993 e nenhum em 1994. Mesmo assim, a
média do periodo € a segunda maior da Nova Democracia. Este periodo foi marcado por
acentuada instabilidade politica e socioecondmica combinada com um quadro legal que reagiu
desfavoravelmente a criagdo de novas agremiacdes.

A era FHC, assim como a era Dilma, vive momentos politicos diferentes de acordo com
os indices de popularidade do governo e o contexto socioecondmico: quando 0 governo e a
economia vao bem e a base de governo é ampla, ha ima inibicdo a formacdo de novos partidos.
Contudo, este cenéario de fortes coalizBes governistas também pode gerar desconforto em grupos
politicos insatisfeitos com a atuacdo de seus partidos em relacdo ao governo, seja almejando mais
proximidade, seja visando a distanciar-se dele. Mesmo com o quadro de inibicdo politica e
socioecondmica do primeiro mandato, o cenario legal de incentivo prevaleceu e a emergéncia de
novos partidos neste periodo concentra-se entre os anos de 1995 e 1998. Ainda mais intrigante, o
segundo mandato de FHC combina fatores unanimemente incentivadores e ndo registra a criacdo
de novos partidos®. Neste sentido, seria necessaria uma analise mais profunda deste periodo, pois
a observacdo de aspectos politicos, socioecondmicos e legais ndo foi suficiente para explicar a
emergéncia de novas legendas.

A era Lula foi o primeiro periodo em emergiram exclusivamente novos partidos, bem
como registra a menor média anual de partidos criados por periodo. Atribuimos este resultado a
dois fatores: primeiro, o arcabouco legal que determina as regras do jogo politico partidario ja
estava estabelecido e os atores encontravam-se relativamente ambientados ao contexto
democratico, colocando panos quentes na efervescéncia dos primeiros anos que seguiram a volta
do multipartidarismo. Segundo, o governo Lula foi um periodo de relativa estabilidade
econbmica e politica, além de contar com histéricos indices de popularidade do presidente, que
tinha uma base de governo que englobava a maioria dos partidos com representacdo no
Congresso. Assim sendo, mesmo que o arcabouco legal estivesse favoravel aos novos partidos,

do ponto de vista politico e socioecondmico, era desencorajada a formagdo de novos partidos. A

% 0O segundo mandato de FHC registrou a emergéncia de trés partidos politicos com origem pré-64: PP, PSDC e
PTN. A lista completa pode ser conferida no Anexo 1 deste trabalho.
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era Lula ilustra que um ambiente legal de incentivo ndo basta para compreender o fendmeno de
formacdo de novas organizagGes partidarias no Brasil.

Na era Dilma, elites politicas insatisfeitas com o distanciamento da estrutura de governo
identificam a criacdo de uma nova legenda partidaria como uma estratégia viavel e recorrem ao
judiciario para potencializar seus recursos de poder e competicdo. O maior marco deste
movimento é o Acordao da peticdo 1740000/2012, em que o TSE decidiu favoravelmente a
requisicdo do PSD de que as novas organizacGes partidarias participassem da divisdo do Fundo
Partidario e do HPGE de acordo com suas bancadas — mesmo que adquiridas por meio de
migracdo partidaria, ou seja, sem a necessidade de passar pelo crivo eleitoral. A partir desta
deciséo, o primeiro mandato de Dilma registra um novo boom de novos partidos, o que acontece
novamente apos a reeleicio®.

A partir desta analise dos periodos sob a lente dos aspectos politicos, socioecondmicos e
legais, identificamos que estes fatores estdo inter-relacionados e combinagOes diferentes de
incentivo e inibicdo produzem resultados diferentes. Dessa forma, ndo podemos afirmar que o
arcabouco legal, analisado isoladamente, pode explicar o fendmeno da emergéncia de novos
partidos politicos. Para ilustrar esta reflexdo, o Quadro 15 coloca lado a lado a classificagdo do
aspecto legal como incentivador ou inibidor a criacdo de novas organizacOes partidarias e a
média anual de novos partidos criados dentro de cada periodo.

Quadro 15 — A média anual de novos partidos criados e 0s incentivos do arcabougo legal

Aspecto legal Média gnual o_le Nnovos
partidos criados
1979 a 1984 Incentivo 0,50
1985 a 1989 Incentivo 3,90
1990 a 1994 Inibicdo 2,40
1995 a 2002 Incentivo 0,87
2003 a 2010 Incentivo 0,37
2011 a 2015 Inibicdo 1,60

Fonte: A autora (2016).

O Quadro 15 retrata que, ao observarmos o arcaboucgo legal isoladamente, faltam

elementos para compreender os indices de emergéncia de novos partidos. Por exemplo: se o

% E importante diferenciar que dois tipos de novas organizagdes s&o criados aqui: entre 2011 e 2013, surgem aqueles
que tinham o intuito de aproximarem-se da estrutura de governo e, entre 2014 e 2015, a tendéncia inverte-se e
nascem partidos de oposicéo.
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governo Sarney, de 1985 a 1989, combina arcabouco legal de incentivo e registra a maior média
de novos partidos criados, por que a era Lula, de 2003 a 2010, também com cenério legal
favoravel a formacdo de novas agremiacdes, marca o menor indice da Nova Democracia?
Destarte, entendemos que o aspecto legal é fundamental e necessario para compreendermos a
formacdo de novos partidos politicos — até porque, se a lei proibir o registro de novos partidos,
nada pode ser feito. No entanto, apontamos que uma analise exclusiva do contexto legal ndo é

suficiente para compreender o fenbmeno dos novos partidos no Brasil na Nova Democracia.
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CONSIDERACOES FINAIS

O estudo sobre a emergéncia de novos partidos é central para compreendermos as
dindmicas das relacdes das elites politicas entre si e com a sociedade civil, as estruturas do
sistema partidario e o funcionamento da democracia brasileira. Uma vez que a opinido publica
fomenta o argumento de que a formagdo de novas organizages partidarias no Brasil estd
associada a permissividade da lei, constréi-se uma expectativa de que alteracGes na legislacéao
bastam para reduzir o numero de partidos — que é considerado um dos maiores responsaveis pelas
crises politicas brasileiras. Assim, este estudo analisou o surgimento de novos partidos politicos
no Brasil entre 1979 e 2015 visando a desmistificar esta percepcdo sobre este fendbmeno,
apontando que o incentivo do arcabouco legal é necessario, mas nao suficiente para explicar a
proliferacdo de novos partidos.

Ao examinar os periodos da Nova Democracia a partir de aspectos politicos,
socioecondémicos e legais em perspectiva comparada, percebemos que a emergéncia de novas
legendas no Brasil € multicausal e contextual. Se analisarmos os incentivos e inibi¢gdes do
arcabouco legal isoladamente, ndo conseguimos abranger a complexidade do fendmeno,
tampouco entender porque estas organizac@es surgiram. A dimensdo legal ndo é suficiente como
incentivo ou desincentivo para a formacdo de novos partidos porque os atores politicos
consideram outros aspectos em seus calculos estratégicos de tomada de decisdo para potencializar
seus recursos de poder e competicdo na arena politica e eleitoral. Além disso, € importante
ressaltar que, muitas vezes, as elites politicas ndo dominam todos os meandres do funcionamento

da legislacéo, o que limita o impacto do arcabouco legal, conforme Gunther (1989) aponta:

4. O impacto das leis eleitorais nestes aspectos do comportamento das elites seria direto
e determinista somente se as elites:
a. possuissem total conhecimento sobre os incentivos inerentes a lei eleitoral;
b. possuissem conhecimento razoavelmente preciso sobre a distribuicdo
geogréfica de suas bases eleitorais e seus futuros parceiros de coalizdo
(GUNTHER, 1989, p. 853-854, tradugdo nossa).

A histéria politica do Brasil é marcada por interferéncias autoritarias na esfera politica e
social, o que impediu que a formacgédo do sistema partidario acontecesse de maneira continuada.
Dessa forma, é interessante trazermos o entendimento de Tavits (2006) de que guanto menos
enraizados e mais curta a tradicdo dos partidos instituidos, mais propenso o eleitorado fica para

recepcionar novos partidos na arena politica. Podemos perceber que a descontinuidade
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democrética e, consequentemente, da estrutura partidaria e da propria vida dos partidos e
liderangas politicas contribuem para a proliferacdo de novos partidos. Esta caracteristica historica
da trajetdria brasileira também precisa ser considerada no estudo sobre a emergéncia de novas
legendas partidarias, o que extrapola um olhar exclusivo via aspecto legal.

Este trabalho buscou apresentar indicios de que o ambiente legal é necessario para
compreender o surgimento de novos partidos, mas ndo pode ser considerado suficiente para
explica-lo. A andlise de quadros politicos, socioecondmicos e legais, bem como o estudo da
origem de 48 organizagbes partidarias que emergiram na Nova Democracia, apesar de suas
limitagbes, foi feita para ilustrar o qudo complexas sdo estas dindmicas, demandando
responsabilidade para tratar sobre este tema — principalmente na esfera do debate publico.

Em alguns dos periodos analisados, a observacdo dos incentivos e inibicdes de aspectos
politicos, socioeconémicos e legais ndo contemplou a multicausalidade dos contextos de
surgimentos de novas organizacOes partidarias, indicando a necessidade de investigar outros
elementos que compuseram estes cenarios. A partir dos resultados obtidos por este trabalho,
esperamos inspirar estudos futuros que aprofundem as pesquisas sobre as razdes que motivam a
criacdo de novos partidos no Brasil de modo que compreendamos quais os limites de influéncia
que o arcabouco legal possui sobre este processo e quais outros fatores sdo determinantes para
compreender este fendmeno. Dessa forma, desconstruindo as preconcepc¢des hedonistas que
apontam os partidos politicos como vildes das crises politicas e institucionais brasileiras, bem

como a crenga de que a via legal e judiciaria € a melhor solugdo para essas questdes.
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An(_J de Partido Sigla Classificagé_lo conforme a
Registro origem

1981 Partido do Movim_en_to Democrético PMDB Partido da Transicio

Brasileiro
1981 Partido Trabalhista Brasileiro PTB Pré-64
Dissidéncia de partido
1981 Partido Democratico Trabalhista PDT refundado da Nova
Democracia

1982 Partido dos Trabalhadores PT Nova legenda

1984 Partido Municipalista Comunitério PMC Nova legenda

1984 Partido Humanista PH Nova legenda

1985 Partido do Povo Brasileiro PPB Nova legenda

1985 Partido Trabalhista Renovador PTR Dissidéncia

1985 Partido Municipalista Brasileiro PMB Nova legenda

1985 Partido Liberal PL Dissidéncia

1985 Partido Socialista PS Dissidéncia

1985 Partido Nacionalista Democratico PND Nova legenda

1985 Partido da Juventude PJ Nova legenda

1985 Partido Agrario Renovador Trabalhista PASART Dissidéncia gz partido pre-

1985 Partido Nacionalista PN Pré-64

1985 Partido Comunitério Nacional PCN Nova legenda

1985 Partido Esportista Brasileiro PEB Nova legenda

1985 Partido Reformador Trabalhista PRT Nova legenda

1986 Partido da Frente Liberal/Democratas PFL/DE Dissidéncia d? E)artldo da

M Transicao

1988 Partido Social Trabalhista PST Pré-64

1988 Partido Comunista do Brasil PCdoB Pré-64

1988 Partido Socialista Brasileiro PSB Pré-64

1989 Partido da Social Democracia Brasileira PSDB Dissidéncia d? E)al"[ldO o

Transicao

1989 Partido da Reedificacdo da Ordem Nacional | PRONA Nova legenda

1989 Partido da Ac¢do Social PAS Nova legenda

1989 Partido Trabalhista do Brasil PTdoB Dissidéncia

1989 Partido Liberal Progressista PLP Nova legenda

1989 Partido Democratico Nacional PDN Nova legenda

1990 Partido Social Cristédo PSC Nova legenda

1990 Partido da Mabiliza¢do Nacional PMN Nova legenda

1990 Partido Democrata PD Nova legenda

1990 Partido das Reformas Sociais PRS Dissidéncia

1990 Partido da A¢éo Progressista PAP Nova legenda
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1990 Partido Brasileiro das Mulheres PBM Nova legenda
1990 Partido Liberal Humanista PLH Nova legenda
1990 Partido Socialista Unido PSU Nova legenda
1990 Partido Nacionalista dos Trabalhadores PNT Nova legenda
1991 Partido Republicano Progressista PRP Nova legenda
1991 Partido Liberal Trabalhista PLT Nova legenda
1992 Partido Popular Socialista PPS Pré-64
1993 Partido Progressista Reformador PPR Pré-64
1993 Partido Verde PV Nova legenda
1994 Partido Progressista PP Pré-64
1995 Partido Progressista PP Pré-64
1995 Partido Soua:;snt;a:c ic(i:gz (')I'rabalhadores PSTU Dissidéncia
1995 Partido Geral dos Trabalhadores PGT Nova legenda
Dissidéncia de partido
1996 Partido Comunista Brasileiro PCB refundado na Nova
Democracia
1997 Partido Social Democrético Cristao PSDC Pré-64
1997 Partido Trabalhista Nacional PTN Pré-64
1997 Partido Solidarista Nacional PSN Dissidéncia
1997 Partido Renovador Trabalhista Brasileiro PRTB Dissidéncia
1997 Partido da Causa Operéria PCO Dissidéncia
1998 Partido Social Liberal PSL Nova legenda
1998 Partido dos Aposentados da Nagéo PAN Nova legenda
2005 Partido Socialismo e Liberdade PSOL Dissidéncia
2005 Partido Republicano Brasileiro PRB Nova legenda
2006 Partido da Republica PR Fusdo
2011 Partido Social Democratico PSD Nova legenda
2011 Partido Patria Livre PPL Dissidéncia
2012 Partido Ecoldgico Nacional PEN Nova legenda
2013 Partido Republicano da Ordem Social PROS Nova legenda
2013 Solidariedade SD Nova legenda
2015 Partido Novo NOVO Nova legenda
2015 Rede Sustentabilidade REDE Nova legenda
2015 Partido da Mulher Brasileira PMB Nova legenda

Fonte: A autora (2016).



