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Introducéo

“A democracia populista” esse é usualmente o titulo de livros didaticos quando
tratam do periodo entre 1946-1964. O significado € claro, h& algum consenso sobre ser
uma democracia, mas o adjetivo qualificador € depreciativo: populista. Apesar de haver
democracia, a relacdo entre politicos e sociedade seria marcada pela demagogia, pela
lideranca forte e por uma relacéo direta entre eleitores e grandes figuras politicas: Dutra,
Getulio, Juscelino, Jodo Goulart. Sob essa perspectiva, partidos sdo vistos como legendas
vazias de sentido, como meios de indispensaveis para um politico se eleger. Pretende-se
aqui aventar uma outra possibilidade de abordagem do periodo, a de que se trata de uma
democracia como qualquer outra em que a dinamica politica forcou os partidos a buscar
consolidacdo em nome da sobrevivéncia. Ndo se pretende apresentar uma hipdtese
alternativa, mas sim de adicionar um elemento de complexidade as analises que tratam
do periodo.

De modo geral, nas Ciéncias Sociais ha duas literaturas que abordam a dindmica
politica do compreende 1946 a 1964: (i) a primeira de carater mais socioldgico que
recorre a varidveis externas ao arcabougo politico-institucional para explicar o que
ocorreu a época; (ii) a segunda literatura reconhece alguma autonomia da esfera politica
e tende a explicar o fracasso da democracia como o resultado de caracteristicas intrinsecas
ao sistema politico. Em comum, ambas as perspectivas tentam apresentar evidéncias que
explicam o fracasso desse periodo democratico, como se 0 autoritarismo fosse um
resultado inevitdvel. Sob essas perspectivas os partidos politicos ndo passam de
instituicOes formais vazias de sentido que tiveram um papel protocolar na construcéo no
sistema politico que esteve em vigéncia entre 1946-1964.

A primeira perspectiva, foca nos processos sociais e econdmicos a
explicacdo para génese do sistema partidario. Essa literatura tende sublinhar a fraca
associacdo entre partidos e as mudangas sociais. O motivo em geral reside na
modernizacéo tardia que incorporaria uma massa de eleitores cujas demandas ndo podem
ser atendidas pela dindmica democratica (Schwartzman, 1971; Petersen, 1962). Ainda
que se reconheca a existéncia de alguma identificagdo entre grupos sociais e partidos, essa
relacdo ndo seria suficiente para sustentar uma democracia. Assim vacuo da deixado pela
auséncia de identificacdo partidaria seria preenchido pelo lider carismatico populista
(Weffort, 1978). Ainda que parte da literatura ndo use o termo populismo, a ldgica
argumentativa é semelhante: os partidos eram fracos porque as liderangas politicas se

colocavam acima deles (Skidmore, 1975; Benevides, 1981). Ha obras recentes que
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compreendem o periodo sob a 6tica do populismo, 0 que nos mostra que a questdo nédo
esta resolvida, a recente publicacdo de O longo bonapartismo brasileiro (1930-1964)
evidencia o quanto o debate em torno do tema ainda permanece. Contudo deixaremos a

via socioldgica de lado e tentaremos uma abordagem pela Ciéncia Politica.

A literatura que assume a premissa de que politica ndo é determinada somente
pelos fenbmenos sociais e que funciona segundo uma logica que depende, de alguma
forma, dos atores e constrangimentos institucionais esta representada trabalhos de Santos
(1979), Lima Junior (1983), Souza (1976), Hippolito (1985), Lavareda (1991). No
entanto, mesmo esses estudos que tratam da Terceira RepUblica do ponto de vista das
variaveis politicas e institucionais tendem a explica-la sob a lente do autoritarismo, ou
seja, como um intersticio entre o Estado Novo e o governo militar instalado em 1964. As
principais conclusdes derivadas dessas analises minimizam os aspectos democraticos do
periodo. A Terceira Republica é caracterizada ou como uma continuacdo de uma elite
politica consolidada sob o Estado Novo (Souza, 1975), ou como uma democracia cuja
dindmica foi incapaz de processar os conflitos sociais resultando no autoritarismo em
1964. Em suma, segundo essa abordagem os partidos, seriam meras legendas vazias de

sentido ocupadas por politicos individualistas (Lamounier; Meneguello, 1986).

De modo geral, a estrutura partidaria resultaria em uma instabilidade congénita do
Legislativo, o que abriria espaco para presidentes populistas, até paternalistas. Ou seja,
embora seja consenso que o periodo fosse democratico, tal democracia seria inferior ao
ideal uma vez que falta-lhe uma de suas partes fundamentais, os partidos. Esse processo
teria sido consequéncia do comportamento da propria elite politica que deliberadamente
cultivava uma instabilidade partidaria porque seus objetivos primordiais seriam
puramente clientelisticos (Lamounier; Meneguello, 1986 :57). Os autores ndo falam das
reformas, pudera, ndo é interessante analisa-las ja que o Legislativo é visto como uma
arena em que reina o individualismo e o clientelismo, ndo faz sentido investigar o

comportamento partidario, visto que supBe-se que ele ndo exista.

A pesquisa em curso busca olhar para o periodo sob outra lente, qual seja, a de
que se trata de uma democracia e que merece ser analisada como tal e, ainda, que tinha
nos partidos politicos um dos seus principais pilares. Do mesmo modo como fez
Figueiredo (1993), assume-se que aconteceu em margo de 64 poderia ndo ter acontecido.
De outra forma, que ndo havia nenhum problema congénito nas nossas instituicoes
politicas que levassem inevitavelmente a quebra do regime. N&o se pretende aqui negar a
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hipdtese do populismo, o objetivo é mais singelo, mostrar que temos razGes para crer que
a dindmica partidaria do periodo forgcou os partidos a se consolidarem, e ndo o contrério.
Ou seja, ndo é no sistema partidario que deveriamos encontrar o motivo para a quebra do
regime. E justo e licito que a literatura tenha dado esse enquadramento para o periodo. A
interrupcdo de uma ordem legal que aconteceu em 1964 precisou ser explicada pela
Ciéncia Politica tanto por uma preocupacdo de memoria, quanto por uma questdo de
aprendizado social. Afinal, ao conhecer as causas de determinado resultado podemos
evitar a sua repeticdo. Ainda hoje ha um amplo debate sobre quais foram as causas de
1964. Ndo se pretende de forma alguma se opor a estas explicacdes. O que se pretende é
argumentar temos boas razdes para crer que os partidos enquanto atores estavam
dispostos a jogar o jogo democratico e as propostas de reformas eleitorais expressam essa

disposicao.

O objetivo deste trabalho é sugerir uma abordagem do periodo como uma
democracia cujos atores estavam preocupados em, primeiramente, sobreviver dentro
sistema e por isso agiam para alterar as regras do jogo de modo a Ihes favorecer. As regras
do jogo sdo as leis que regulam o processo eleitoral. Assim, proponho abordar uma parte
dos assuntos que o Legislativo da época se ocupou: projetos de reforma eleitoral. Entendo
por reforma qualquer proposicao que pretendesse alterar as regras que dissessem respeito
ao modo como as elei¢cdes estavam organizadas. O argumento sugere que se 0s partidos
buscavam construir uma arena comum para jogar o jogo democratico, entao eles de fato
estavam dispostos a jogar 0 jogo, ou seja, a participar das elei¢cbes. Assim, se os partidos
atuavam incessantemente propondo e discutindo projetos que alteravam as regras
eleitorais € porque acreditavam que valia a pena participar das eleicdes como modo de
acessar o poder politico. Da mesma forma, se partidos ndo existissem enquanto unidade
e os politicos ndo estavam dispostos a construir uma democracia, eles deveriam se dedicar

a construir e debater propostas de reformas eleitorais.

Aspectos Democraticos

A despeito do rétulo “populista”, ha algum consenso de que o periodo abordado
se trata de uma democracia (Nicolau, 2004). E os motivos usualmente citados sdo recaem
sobre um processo moralizacdo das eleigdes: a obrigatoriedade do voto, o sufragio
universal, a cabine indevassavel que garantiria 0 voto secreto, mas principalmente a
presenca da justica eleitoral que teria praticamente eliminado as possibilidades de fraude
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(Fausto, 2009). Ainda que uma parte importante do eleitorado, os analfabetos, estivesse
excluida do exercicio dos direitos politicos, a moralizagdo do voto é vista como o grande
avanco responsavel pela caracterizacdo do periodo como uma democracia. Porém, as
regras ndo surgem do nada, muito menos sdo neutras. Cabe-nos perguntar qual agente foi
responsavel por essas regras e quais foram as consequéncias delas para o sistema
partidario.

A passagem que marca o fim do Estado Novo e o inicio do sistema democratico é
marcada pelas elei¢fes para a assembleia Constituinte em 1945. O pleito foi regido pela
Lei Agamenon, elaborada pelo ex-ministro da justica e um dos lideres do PSD Agamenon
Magalhdes. Um dos estudos classicos que trata justamente dessa passagem €é a obra de
Maria do Carmo Campello de Souza Estado e partidos politicos no Brasil (1930 a 1964).
Como o proprio titulo sugere, a autora aposta em uma continuidade entre 1930 e 1964,
onde o fio condutor seria justamente Getllio Vargas e as elites politicas que o
acompanharam.

Segundo a autora, 0 motivo da ndo-institucionalizacéo do sistema partidario seria
o0 papel condicionante exercido pelo Estado sobre o sistema politico que nascia em 1946.
Nessa perspectiva, os partidos se definiram pelo que havia no Estado Novo. O PSD se
caracteriza por ser o partido dos interventores, a UDN os desalojados das interventorias,
0 PTB os herdeiros das estruturas burocraticas sindicais, 0os demais como partidos
pequenos, regionalistas e incapazes de sequer se nacionalizar. Aqui nos importa trés
pontos especificos da argumentacdo da autora. O primeiro é que Getulio teve um papel
preponderante nas escolhas institucionais que moldaram a democracia que iria seguir ao
Estado Novo. O segundo, a estrutura burocratica criada por Getulio foi um fator crucial
para dificultar a institucionalizacdo dos partidos politicos e um estimulo a politica
clientelista (idem, 1990:36). O terceiro ponto € o diagnostico de que essa estrutura

herdada causou um Legislativo fraco e incapaz. Vale a pena retornar as palavras da autora:

"Pretendemos compreender certo aspecto ritualistico da
democracia politica no Brasil, apoiada como esteve num legislativo
incerto entre espasmos de altivez e submissdo, e num sistema partidario
aparentemente incapaz de se expandir e de se afirmar e uma taxa
compativel com o ritmo das transformac6es socioecondmicas" (Souza,
1983, p.106).

A atrofia do Legislativo poderia ser explicada, segundo a autora, como atrofia do sistema
partidario. Mas, por meio de quais mecanismos essa atrofia passou a existir?

Justamente as regras eleitorais que teriam causado essa incapacidade dos partidos de se



institucionalizar. Segundo Souza (1976), Getulio participou ativamente do processo
de transigcdo para a democracia desempenhando o papel de interlocutor-chave entre as
forgas em jogo. O decreto-lei elaborado pelo ministro da Justica, Agamenon Magalhées,
teria sido o instrumento fundamental para o controle do processo eleitoral e a principal
maneira de garantir a continuidade da elite politica do Estado Novo no novo regime
(idem, 1983 p.113).

A exigéncia da Lei Agamenon de organizagdo em bases nacionais teria
prejudicado os partidos em processo de estruturacdo. O PSD conseguiu se oficializar com
facilidade porque contava com a estrutura das interventorias, 0 PTB com 0 voto operario
e alistamento ex-officio. A UDN, a oposi¢do a Getulio, foi o partido que mais teve
dificuldade em recolher as assinaturas, ja que ndo poderia contar com nenhuma estrutura
do Estado Novo. Os outros partidos mais localizados regionalmente tiveram que se
associar, muitas vezes com a UDN, para conseguir ter espaco no novo sistema politico
que se formava. Assim, o resultado da exigéncia de partidos nacionais teria sido o de
dificultar a estruturacdo partidaria da oposicdo. O mecanismo que permitia as
candidaturas multiplas e a absorcdo das sobras pelo partido mais votado em cada estado,
é interpretado pela autora como uma forma de adicionar um carater cesarista a
representacdo proporcional. Isto porque Getllio havia sido candidato a senador em 5
estados e a deputado federal em 9 deles, deste modo beneficiando individuos pouco
votados. Mais uma vez, temos a interpretacdo de que Getulio foi o grande mentor e
favorecido da nova estrutura nascente. Outro mecanismo que privilegiava os partidos
ligados a Vargas, seria 0 alistamento ex-officio que teria sido amplamente usado pelo PTB
para fabricar o seu eleitorado por meio da estrutura sindical. Deste modo, a concluséo da
autora sobre a Lei Agamenon é de que " E evidente que o conjunto de medidas acima
enumeradas e comentadas daria a eleicao, sendo um carater de fraude oficializada, pelo
menos um viés consideravel." (Souza, 1983, p.121). E Fato que o PSD foi favorecido pela
lei eleitoral porque apesar de ter recebido 43% dos votos, conseguiu obter 54% das
cadeiras. A UDN recebeu 26,6% dos votos e obteve 26% dos assentos. J4 o PTB foi o
mais prejudicado porque apesar dos 10,2% de votos, s6 conseguiu 7,5% da representacéo.
Os outros partidos angariaram 12% das cadeiras. Foi essa a configuracdo partidaria que
compds Assembleia Constituinte de 1946 que iria decidir sobre as regras eleitorais que

orientariam as futuras eleicoes.



Contudo, temos uma literatura recente que nos ajuda a olhar de outra forma para
a passagem do Estado Novo para a democracia de 45. Angela de Castro Gomes em A
Invengdo do Trabalhismo (2005) nos ajuda a desvencilhar da obsessdo da literatura olhar
para os partidos do periodo como uma tragédia anunciada. Gomes demonstra que 0
controle exercido pelo governo sobre o processo eleitoral nédo foi tdo eficaz quanto Souza
(1976) nos faz acreditar. A autora traz a tona a existéncia de um documento secreto
chamado "Plano B" que revela que o intuito do Vergas era, sim, continuar no poder e que
a lei eleitoral era o instrumento fundamental para que a estratégia do governo fosse bem-
sucedida. O projeto de Vargas almejava articular, em um Unico partido, os interventores
e a maquina sindical em um esfor¢o conjunto para garantir a sucessdo de Vargas como
chefe do novo regime (Gomes, 2005, p.274).

Outro ponto que Gomes observa no "plano B" é que o governo percebia 0s
partidos como ameaca a continuidade, por isso ndo interessava criar uma estrutura
partidaria forte. E ainda, o governo confiava que Vargas seria o Unico candidato a
presidéncia. Entretanto, a candidatura de Eduardo Gomes e as criticas da midia mudaram
a conjuntura, pois emergiu uma oposicdo que nao fora prevista por Vargas. Segundo
Gomes, foi a partir desse momento que Getulio perdeu o controle sobre o processo. 1sso
porque a frustracdo do projeto de partido Unico abriu oportunidade para que 0s
interventores se articulassem entre si e montassem um partido situacionista que "excluia,
na pratica, toda uma articulacdo com segmentos que eram identificados como bases
fundamentais do regime: as massas trabalhadoras" (idem, 2005 p.281). Ou seja, se uma
parte importante dos politicos do governo decidiu se articular para criar um partido as
expensas de Getulio, € possivel inferir que Vargas ndo controlou boa parte do processo.

Nessa perspectiva, a criacdo do PTB nos parece mais como resultado do fracasso
do projeto inicial varguista porque induziu as forcas do governo - que haviam sido
excluidas do PSD e que eram mais ligadas ao trabalhismo e a figura de Getulio Vargas -
a se aglutinar em torno de um partido proprio. E interessante observar que Agamenon, 0
ministro da justica e principal figura do PSD foi quem elaborou o decreto-lei que iria
reger o pleito de 1945. Tendo em vista que Getulio fracassou no projeto inicial de partido
unico, parece ser mais razoavel supor que eram 0s antigos interventores surgem como a
grande forca politica do novo regime, e ndo que Getulio foi o grande arquiteto da
democracia de 1945. Assim, fica mais claro porque a Lei Agamenon exigia organizagdo
nacional como critério para o partido obter registro, porque era justamente o PSD o

partido que mais iria se beneficiar dessa regra, ja que contava com a estrutura das

6



interventorias. De fato, 0 PSD teve sucesso nas elei¢cdes de 1945 visto que ganhou 54%
das cadeiras apesar dos 43% de votos. O resultado despertou a ira da UDN que passou a
eleger a reforma eleitoral como a grande bandeira perante o eleitorado.

Delineado o contexto em que emerge um sistema partidario com ao menos trés
partidos com reais chances de ganhar, cabe-nos perguntar, como esses partidos reagiram
as regras do jogo e em que sentido tentaram modifica-1a? O fato é que houve, no total, 32
projetos que visavam alterar alguma maneira as regras eleitorais. Destes, analisaremos o

destino de dez que compreendem ao periodo de 1946 a 1955.

O enquadramento tedrico

Na esteira de Angela Castro Gomes, Limongi (2015) revisita o periodo e
argumenta que as praticas eleitorais ndo eram tdo moralizadoras quanto parece. O que
define o periodo de 1946-1964 como uma democracia é o fato de que as oposicdes passam
a ter reais chances de chegar ao poder (Limongi, p. 372, 2015). E justamente a
perspectiva de acessar o poder, em especial o poder Executivo, que fez com que as elites
oposicionistas aceitem jogar o jogo politico. Independente de qual seja o fim dos politicos,
0 objetivo de todos eles era se eleger. Dada a obrigatoriedade de estar vinculado a um
partido, a sobrevivéncia dos politicos estava necessariamente vinculada a sobrevivéncia
de um partido. Portanto, é licito supormos que os politicos agiam de modo a tentar
maximizar a forca do seu partido dentro do sistema politico.

Assim, para analisar as propostas de reforma, este trabalho parte da premissa
tedrica de Benoit (2004) segundo o qual o objetivo dos partidos politicos ao selecionar
entre as possiveis instituicoes eleitorais € maximizar os seus assentos no Legislativo. 1sso
implica assumir que as alteracdes das regras eleitorais ocorrerdo se 0s partidos, ou
coalizdo de partidos, calcularem que tal mudanca pode maximizar os ganhos eleitorais
(Negretto, 2010). De modo inverso, implica assumir que um partido tende a criar
obstaculos a mudanca de regra se concluir que tal mudanca pode diminuir o nimero de
cadeiras em potencial no Legislativo.

Ndo se pretende aqui oferecer um olhar romantizado sobre a dinamica das
reformas. Como veremos adiante, a violéncia, a coacao e até mesmo a fraude na apuragao
nédo desapareceu. Contudo, o0 argumento é que a logica do imperativo eleitoral induziu os
partidos a denunciar essas praticas e a fazer aliancas para aprovar projetos que vao na

direcdo de estruturar a competicdo de uma forma menos violenta e menos custosa para 0s



partidos. O ponto aqui é que a ldgica da manipulacdo e de fazer eleitores custava caro

para todos os envolvidos.

As reformas

Esbocaremos aqui e dinamica das propostas de reforma realizadas entre dois
governos: Dutra e Getulio Vargas. Posteriormente a pesquisa pretende abarcar todo o
periodo até 1964, mas a amostra atual ja nos parece suficiente para ilustrar o ponto.

E importante observar que o sistema era multipartidario, mas que havia trés
grandes partidos entorno dos quais orbitava outros menores. O PSD, a UDN e o0 PTB
eram 0s principais partidos entre 1946 e 1964. Juntos, eles comandavam cerca de 80%
das cadeiras da Camara dos Deputados (Neto; Santos, 2001, p.05). Ou seja, focar no
posicionamento deles em relacdo as reformas ajuda a entender o destino delas. O que for
COoNsenso entre esses trés passard, o que nao for consensual tende a ser objeto de debates.

N&o desejo aqui cansar o leitor com as mindcias de cada projeto de lei. O objetivo
é construir brevemente uma narrativa dessas reformas para ilustrar o argumento. Dos
projetos de leis que foram enviados, podemos classifica-los em tipos: (i) aqueles que se
referem a uma Unica questdo: fundo partidario, voto analfabeto, Justica eleitoral; (ii) as
propostas que tratam de duas ou mais dessas questdes a0 mesmo tempo que chamaremos
de propostas de reforma. Quanto ao posicionamento dos partidos, podemos classificar as
propostas entre aquelas em que houve consenso e aquelas em que havia polémica a
respeito da matéria e o consenso nado foi alcancado.

As propostas serdo brevemente apresentadas por tema em vez seguir a ordem
cronoldgica do processo, por ultimo apontarei as propostas de reformas mais amplas que

abarcavam as multiplas questdes.

O voto do analfabeto

Como vimos, apesar do sigilo do voto e da justica eleitoral serem considerados
um dos grandes avancos democraticos do periodo, o eleitor em 1945 ndo estava
completamente livre para votar em quem desejasse porque, na pratica, 0s custos para votar
eram altos o eleitor ndo desfrutada de reais possibilidades de escolha. Neste contexto
ganhava eleicbes o partido que conseguisse fazer eleitores (Limongi, 2015), isto
significava alista-los, transportar até um abrigo préximo ao local de votacdo, oferecer

alimento e, no dia do pleito, oferecer uma cédula impressa pelo partido para que o eleitor



pudesse depositar na urna. Pouco importa existir uma cabine indevassavel quando o
eleitor é aquartelado e sequer tem acesso as cédulas dos outros partidos.

Nestas circunstancias, um tema que se mostra importante mais pela auséncia de
discussdo do que pela presenca: o voto do analfabeto. Segundo a lei, os analfabetos ndo
poderiam votar. Contudo, na pratica, o voto do analfabeto ndo era barrado. Para se alistar
ndo havia necessidade de comprovacédo de instrucdo primaria ou teste. Uma vez alistado
e de posse da cédula, o eleitor poderia votar sem problemas.

A questdo &, por que ndo se exigia nenhum desses testes? Uma possivel resposta
baseada nos relatos da época seria: porque os partidos perderiam uma boa parte dos
eleitores que eles fabricaram. Disputar o eleitor escolarizado sai mais caro simplesmente
porque é mais dificil encontra-los. No limite, os trés grandes partidos se beneficiavam
dessa pratica. Para ndo dizer que o siléncio foi completo, houve um Unico projeto de lei
proposto em 1947 por Wellington Branddo PSD-MG. O projeto propde a exigéncia de
prova de instrucdo priméria que poderia ser via comprovante de escolaridade ou por meio
de um teste feito com ditado no momento do alistamento. O projeto é arquivado pela
comissdo de constituicdo e justica e sequer € discutido em plenario. Durante os discursos
de outros projetos, os parlamentares nao tocaram na questdo do voto do eleitor analfabeto.
Suponho que essa auséncia ocorre provavelmente porque os grandes partidos se
beneficiavam desse siléncio na lei. Portanto, apesar a letra da lei impedir que o0s
analfabetos votasse, na pratica eles votavam e isso ndo era um motivo de discordancia

entre os partidos.

Recursos

Outra pauta que poderia ser levantada é a questao dos recursos, aqui o debate sobre
o Fundo Partidario é embleméatico. A primeira vista, ndo parece haver ddvidas que 0s
partidos aprovariam uma lei que Ihes garantiria mais dinheiro para financiar as eleicdes.
Entretanto néo foi isso que aconteceu, a proposta foi rejeitada.

O projeto foi proposto por um parlamentar do governo Tarso Dutra do PSD-RS.
O debate que resulta na rejeicdo do fundo partidario demonstra uma logica interessante:
aceitar o fundo implicava na possibilidade de o eleitor chantagear os partidos e nesse caso
o0s partidos menores perderiam aumentando ainda mais a desigualdade entre eles e 0s
grandes partidos. E ainda, o fundo ndo cobriria 0 custo dos partidos para realizar todas
essas tarefas necessarias para realizar elei¢Bes (alistamento, transporte, aquartelamento e

alimentagédo), Assim parece mais vantajoso, inclusive para os grandes partidos, rejeitar o
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fundo partidario e transferir futuramente para o Estado esses custos do que aceitar o fundo
partidario que ndo conseguiria cobrir nem parte dos gastos com as elei¢Ges. Nas palavras
do deputado Nelson Omegna UDN-SP:

“Devo alertar que ha a considerar o mais o seguinte: estabelecido para cada
partido uma participagdo nesse fundo, distribuido entre as diversas agremiagOes
nacionais, vai o eleitor ou o cabo eleitoral, que se move a custa do dinheiro, sentir-se
autorizado para reclamar esse dinheiro como um justo direito, alegando que a quantia
que esta pedindo ou exigindo, ndo é a do deputado , mas a da nagdo para se fazer o
pleito. E, ndo sabendo eles a medida em que esse fundo pode, realmente, socorrer e
amoarar os partidos, terdo exigéncias as mais descabidas. Nao havera fronteiras para o
financiamento do pleito. (DCN1 07 08 47 PAG 4418)

Parece licito supor que o Fundo foi rejeitado porque os partidos apostavam em
outras propostas que pudessem custear as elei¢cdes. Aceitar o fundo poderia prejudicar a
viabilidade de uma proposta futura de real financiamento das elei¢ces. A hipdtese parece
fazer sentido ja que em 1955 a cédula oficial é aprovada, a linha temporal analisada nao
nos permite abordar as questdes desse debate, mas foi recorrente durante a discussao
sobre fundo partidario o argumento de que o fundo ndo cobriria nem os custos de
impressdo da cédula.

Justica eleitoral

A presenca da justica eleitoral é naturalizada como um 06rgdo destituido de
interesses politicos e que portanto teria blindado o processo eleitoral de fraude (Nicolau,
2004). Contudo, ao analisar os debates, o que vemos é uma constante denuncia da
oposicdo em relacdo a atuacdo deste 6rgdo. O projeto fracassado como do deputado
Guaracy Silveira PTB-SP que deseja que a apuracédo seja publicizada urna a urna. Apesar
do fracasso a justificativa do projeto tem quase que uma descrigdo de como a justica

eleitoral poderia agir partidariamente:

“Nas eleicdes de 1947 surgiu outra dificuldade, também
oriunda do fato de se negarem ao publico o resultado das elei¢des, urna
por urna. Havia dois candidatos a senador que estavam disputando
classificagdo: Portinari, na frente; e Simonsen em seguida. Essa
colocagdo foi mantida até o fim pelos resultados, na confeccdo dos
mapas, fornecidos a imprensa, dia apés dia. Em certo momento, foi
anunciado gue os resultados ndo seriam mais fornecidos, e ao termo de
trés dias apareceram os resultados finais e Simonsen havia passado
Portinari com grande margem.

Os comunistas recorreram a indicaram diversos grupos de
votos que ndo foram computados. As alegagdes eram verdadeiras, mas,
ao que informaram, fez-se uma recontagem rigorosa e a eleicdo de
Simonsen foi confirmada [...] Infelizmente n&o se pode mais tapar o sol
com peneiras: ninguém ignora que as apuragdes, em meu estado, ndo
merecem mais confianca do publico. Com razdo, ou sem ela, essa é a
convicgdo geral ” (DCN1 02 08 47 PAG 4280)
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O relato interessa porque chama atencéo para a ideia de que a justica eleitoral ndo era
completamente isenta tal como usualmente pensamos. A sua existéncia como entidade

autdnoma ndo significa necessariamente uma instancia destituida de interesses politicos.

O projeto Linhares

Além dos projetos de reforma, é interessante observar que houve um breve
periodo entre o Estado Novo e a posse de Dutra em que o pais foi presidido por José
Linhares entdo presidente do STF. Durante essa transi¢do o entdo presidente baixa um
decreto que regularia as eleicdes para governador e assembleias estaduais em 47. As
regras ndo foram colocadas em pratica, ndo fica claro o motivo porque se tratava de um
decreto e ndo de um projeto discutido.

No entanto € interessante observar que o decreto incluia: a instituicdo da cédula
oficial; recadastramento eleitoral, votacdo em legenda partidaria, do titulo eleitoral com
fotografia e da proibic¢&o do voto itinerante. Talvez a relutancia dos partidos em aceitar o
projeto Linhares tenha ocorrido porque decreto inovava em muitos aspectos, 0 que
implicaria em uma incerteza sobre os custos de mobilizar os eleitores sob essas regras. Se
por um lado a cédula oficial abaixaria os custos para os partidos, a fotografia poderia
encarecer o processo de alistamento. O célculo possivel seria que os partidos sairiam
perdendo se para transferir o custo da impressdo da cédula para o Estado teria como
contrapartida arcar com o custo da fotografia. Contudo, a auséncia de debate ndo nos

permite basear essa inferéncia em um ato discursivo concreto.

Projetos de Reforma

Entre 1946 e 1954 foram propostos quatro grandes projetos de reforma eleitoral.
Em novembro 46 surge a primeira proposta de reforma proposta por Dolor de Andrade
da UDN que propunha realistamento em massa; requisitos para o registro de candidaturas
e uma nova regra para a distribuicdo das sobras das cadeiras. A partir da proposigéo desse
projeto a UDN com frequéncia denunciou a injustica do partido majoritario angariar as
cadeiras restantes. Mas o projeto foi considerado prejudicado e anexado a outra proposta
feita por Yvo D’Aquino do PSD-BA. Este projeto, iniciado em 46, resultaria no codigo
de 50. Durante esse periodo, foram quatro anos de intensos debates 57 emendas propostas,
e um substitutivo.

Enquanto o futuro codigo de 1950 estava nas comissfes, a UDN logo apos as

eleicdes estaduais em 1947 propde pelo deputado Plinio Barreto um novo projeto de
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reforma que tinha como proposta principal um novo alistamento; critérios para o registro
de candidaturas e regulamentacdo da propaganda do governo. Segundo Plinio Barreto
intencgdo geral do projeto era "dar aos partidos néo situacionistas condic¢des de igualdade”
(DCN 01 08 47 PAG 420). A comissdo apresentou um substitutivo que foi prontamente

denunciado pelos UDNistas. As palavras de Prado Kelly séo bastante claras:

“Sabe V. Exa. Sr Presidente que na técnica legislativa - a meu ver pelo
menos- substitutivo deve ser todo o projeto apresentado em Substituicdo a um
originario, sem sacrificio da ideia essencial do primitivo. Esse 0 meu ponto de vista,
talvez errado; no entanto, a Comissdo de Constituicdo e Justica ofereceu o ilustre
Deputado Plinio Barreto projeto que cogita, pode assim dizer, novo alistamento. No
entanto o substitutivo que veio da comissdo de constituicdo e justica se restringiu ao
assunto referente ao registro de candidatos. (DCN 01 04 47 PAG 3242)”

Apesar de revoltados, a oposi¢cdo composta pela UDN e outros pequenos partidos
ainda participam do processo de emendamento do projeto. Dessa vez, abandonam a
questdo do alistamento e focam em regulamentar o uso dos veiculos de informacéo
oficiais do governo indicando que 0 governo estivesse usando esses meios para fazer
propaganda fora do periodo eleitoral. Uma das emendas que eles conseguiram aprovar
em plenario foi proposta por Jodo Botelho do PST-PA “Os 6rgao de publicidade, oral e
escrita, pertencentes a Unido, Estados e Municipios, autarquias ou pessoas juridicas, ndo
poderéo fazer propaganda de qualquer partido ou candidato, sob pena de ser proibido o
seu funcionamento e responsabilizados os seus representantes legais” (DCN1 01 08 47
PAG 4222). Entretanto, os avancos conseguidos pela oposi¢éo ndo se concretizam porque
0 projeto € arquivado pela comissdo de constituicdo e justica, onde o governo tinha
maioria.

H& ainda um outro projeto fracassado que foi proposto 1952 por Coutinho
Cavalcanti do PTB de Sdo Paulo. Este projeto pretendia regulamentar o alistamento
eleitoral. O projeto foi arquivado em 1552 pela comissdo de constitui¢do e justica e
retomado em 54 apds o Suicidio de Vargas e, novamente, foi arquivado novamente em
outubro de 1954, infelizmente os pareceres nao estdo disponiveis no site. Contudo, um
deputado da UDN comenta sobre a proposic¢éo indicando que as reforma segue uma logica
vigente ha algum tempo desde a redemocratizacdo: Alberto Bottino “Todas as vezes que
se processa um pleito no Brasil, logo se pensa em modificar os preceitos legais que
regulam a captacao de votos e a distribuicdo dos mesmos entre candidatos que disputam
cargos do Executivo e do Legislativo” (DCN1 22 10 52 PAG 6838 COL 01)

Do total de cinco projetos de reforma, somente um, de fato, foi levado a cabo,

aquele que resultou no cédigo eleitoral de 1950 e que posteriormente foi modificado em
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1955. Foram quatro anos de tramitacdo e intensos debates. Dentre as modificacdes do
novo cddigo, destacam-se: i) a extin¢do do processo de alistamento ex officio . Essa era
uma das pautas colocadas pelo primeiro projeto enviado pela UDN. Por que os outros
partido cederam? Suponho que o eleitorado que deveria ser alistado em massa j& havia
sido, afinal houve elei¢bes estaduais e municipais. Assim, alistar eleitores em massa ja
n&o trazia tantos retornos, portanto deixar a oposi¢cdo ganhar ndo parecia trazer grandes

prejuizos para o governo.

A segunda novidade reside na atribuicdo dos lugares ndo preenchidos com a
aplicacdo dos quocientes partidarios aos partidos que tivessem alcancado as maiores
médias. Nos discursos é possivel captar uma juncdo de forcas entre parlamentares da
UDN e do PTB. José Bonifacio “No territorio do Acre, o Partido Social Democréatico
elegeu dois deputados, um deles com zero votos. Isso é propor¢do?”. Percebe-se que
apesar dos outros projetos de carater oposicionista tivessem sido fracassados, as
demandas da oposicéo foram, de alguma forma atendidas. Nas Gltimas discussdes sobre

0 projeto, o discurso Jodo Botelho, PST-PA é bastante claro:

“Os ilustres colegas politicos tanto quanto eu sabem como se
torna dificil fazer politica em oposicao e, principalmente no interior do
pais, quando néo se goza das gracas do governo. Nem por isso porém o0s
homens de oposi¢éo se deixardo dominar ou inquitar. Irdo naturalmente

trabalhar com afinco e denodo para conseguir seu desideratum” (DCN1
26 01 50 PAG COL 03))

Portanto, o Unico projeto que realmente vingou foi aquele em que tanto governo quanto

oposicao cederam e criaram uma solucdo de compromisso.

Reflexdes Concluséo

Foram delineados alguns projetos e reforma eleitoral propostos no periodo. O
objetivo era somente ilustrar que a oposicao trabalhou firmemente denunciando préaticas
que dariam vantagens ao governo: o alistamento ex-officio, a propaganda por meios
oficiais e a distribuicdo das sobras para o partido majoritario.

Uma das reflexdes propostas é de que periodo foi uma democracia justamente
porque a oposicdo decidiu participar ainda que se colocassem como prejudicados pelas
regras de partida. Os partidos estavam conscios das consequéncias das regras postas,

tentam altera-la e aceitam jogar o jogo.
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Nesse primeiro momento, aconteceram trés eleicdes que serviram para que 0S
atores pudessem calibrar suas estratégias e forneceram subsidio para os partidos
denunciarem as praticas que seriam nocivas porque de alguma forma deturpavam o
processo eleitoral. Os problemas que cada um dos partidos enfrentou para fazer o seu
eleitorado eram usados para reorganizar a estratégia de cada partido e tentar aglutinar
outros partidos em torno de reformas nas regras eleitorais que pudessem reduzir o custo
de fazer eleitores. O detalhe, a minlcia de questbes préaticas, que pode nos parecer
irrelevante, na verdade nos oferece a visdo de uma vida legislativa fervilhante e luta por
pequenas reformas aponta para uma estratégia dos partidos na direcdo de estabelecer
regras minimamente aceitaveis para os jogadores.

A associacao do periodo com democracia se faz justamente por conta das regras
eleitorais. Na pratica o eleitor ainda é coagido, aquartelado, isolado. Porém, a dindmica
competitiva tem como resultado inducéo dos partidos a elaborar um plano comum onde
0 jogo democratico seria jogado. Os dabates apensas apontados aqui evidenciam que 0s
partidos desejavam transferir para o estado os custos para realizar elei¢fes. O transporte
de eleitores, o aquartelamento e a cédula geravam custos para os partidos que o fundo
partidario ndo daria conta. Portanto, melhor seria negociar incrementalmente cada um
desses custos.

O resultado final é alguma moralizacdo do ato de votar. A cédula oficial talvez
seja a maior delas porque o eleitor passa a ter reais chances de escolher entre os politicos.
Por outro lado, reformar traz incertezas para o jogo. Os partidos ndo aceitaram de
imediato transferir todos os custos para o Estado, até porque 0s maiores sabiam que
embora o custo fosse alto, transferir para o estado as despesas de fazer elei¢cdes daria ao
eleitor reais possibilidades de escolha e consequentemente mais incerteza sobre 0s
resultados.

Com a cédula oficial em 1955 a competi¢cdo passou para outro plano. Os partidos
teriam que competir pela opinido do eleitorado. Nesse contexto faz sentido entender o
motivo de a questdo da propaganda ndo ter gerado muita celeuma no inicio, ndo havia
necessidade de fazer propaganda porque os eleitores eram cativos. Quando a cédula
oficial é introduzida, a questdo muda e imediatamente surge o projeto da propaganda
eleitoral gratuita no radio e na TV. Desta vez, os partidos aprenderam e transferiram o
custo imediatamente o custo dos meios de comunicagéo para o Estado.

De modo geral, em todos os debates, a questdo de qual sistema partidario esta

sendo construido emerge. Ha uma nitida insatisfacdo dos parlamentares com o atual
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sistema. A0 mesmo tempo em que 0S proprios parlamentares constroem a sistema
partidario, eles sentem que ha algo de deficiente ali cujas regras eleitorais podem ajudar
a melhorar ou piorar. Uma vez que a lei eleitoral ndo permite mais que politicos se
candidatem de forma avulsa, o imperativo partidario de coloca. Ou seja, s6 era possivel
entrar no sistema por meio de um partido. Se programatico ou néo, o objetivo dos partidos
€ preciso conquistar o maior numero de cadeiras possiveis com 0 menor custo possivel
sem incorrer no erro de fortalecer o seu oponente. No fim, trata-se de instituir regras do
JOgo que custasse menos para todos e legitimar o préprio jogo, ou seja, as elei¢oes.

Né&o foram abordados todos os projetos de lei do periodo, essa € uma empresa que
serd feita em breve. Tambeém ndo foi feita uma analise detida sobre todos os discursos a
respeito de cada projeto de lei porque ainda estamos em busca de um método que possa
iluminar melhor os debates. Aqui a ideia geral é desbastar a area e trazer um pouco o
olhar para a dindmica legislativa da época que fora por muito tempo esquecida.

Retomando o inicio, ainda que a hip6tese do populismo esteja certa, também é
certo que o legislativo era um poder ativo e que tomava decisdes a respeito das elei¢des
que iriam eleger os chamados lideres populistas. Enfim, tentou-se ilustrar aqui 0 modo
como os partidos encontrou para sobreviver na democracia da época resultou no
fortalecimento de regras que hoje podem ser chamadas de moralizantes.

O fatidico marco de 1964 ocorreu é verdade, mas ndo podemos culpar o sistema
partidario por esse resultado. Ou melhor, ndo podemos dizer que a oposi¢do nédo tentou
jogar o jogo dentro das regras democraticas. A oposicdo tentou, barganhou, e de fato
conseguiu estabelecer algumas regras eleitorais. A narrativa aventada aqui ainda esta
aberta, ha um nimero grande de reformas ainda a ser explicado, este é apenas um esboco
de uma pesquisa ainda em fase inicial. Talvez quando o periodo todo for estudado, a

I6gica da construcdo das regras eleitorais se torne mais clara.
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