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O Livro e a América

Por isso na impaciéncia
Desta sede de saber,
Como as aves do deserto
As almas buscam beber...
Oh! Bendito o que semeia
Livros... livros 4 mio cheia...
E manda o povo pensar!

O livro caindo n’alma

E germe — que faz a palma,

E chuva — que faz o mar.

Castro Alves
Espumas flutuantes, 1870






Introducao

A decisao de publicar este livro foi tomada pelo Diretério Nacional do Partido
dos Trabalhadores (PT), em reunido realizada no final de novembro de 2014,
em Fortaleza, no Ceard, poucos dias apds a reeleicio da presidenta Dilma
Rousseff na acirrada disputa eleitoral ocorrida no pais.

O objetivo é que a publicagio sirva como material de apoio para a cam-
panha nacional do PT por uma reforma politica que supere a0 menos qua-
tro obstdculos fundamentais que o partido considera necessirio eliminar para
avangar na democratizagio do sistema politico brasileiro e para seu melhor
funcionamento. Sio eles: a perene dificuldade de o Congresso Nacional rea-
lizar a reforma politica, dai o motivo da proposta de Constituinte Exclusiva
sobre esse tema; o padrio privado de financiamento das campanhas eleitorais,
cuja proposta alternativa ¢ o financiamento publico exclusivo; o sistema pro-
porcional de lista aberta, cujos limites devem ser enfrentados com sua subs-
titui¢o pelas listas preordenadas; e por fim, mas nao menos importante, hd
uma insuficiente participagio das mulheres na politica, sendo urgente a sua
ampliagao para superar esse déficit democritico.

Na resolugao politica aprovada na referida reuniao do Diretério Nacional,
o PT atribui & reforma politica um cardter estrutural, assim como a democra-

tizagao dos meios de comunicagao de massa, as reformas agrdria e urbana e a
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desmilitarizagao das politicas militares. As duas primeiras tém prioridade, em
funcio da urgéncia dos problemas que buscam sanar e de seu virtual impacto
positivo no processo democrético das lutas pelas demais reformas.

Por que a reforma politica defendida pelo PT tem um cardter estrutu-
ral? Pelo fato de o partido defender mudangas nas instituigoes politicas que
estruturam o sistema democrdtico-representativo brasileiro: o financiamento
predominantemente empresarial dos representantes eleitos (para o Executivo
e o Legislativo) e o protagonismo personalista que prevalece na relacio entre
candidatos e eleitores em detrimento do fortalecimento dos partidos como
institui¢des programdticas. Essas duas regras do jogo, que conferem poder ao
dinheiro e ao politico individual, impactam tanto no resultado das eleicoes
como no mandato dos eleitos. Em relagio aos resultados, os eleitos sio, ba-
sicamente, os que mais arrecadam. Quanto ao mandato, os eleitos, por um
lado, financiados pelo poder econémico, precisam levar em consideragio os
interesses dos financiadores, liderados pelas pessoas juridicas, as empresas; por
outro lado, os representantes legislativos tém forte propensio a um comporta-
mento individualista, que tende a tornar custosa a obtengao dos beneficios da
coesao partiddria e da governabilidade, sobretudo para as forgas que compde a
coalizao de governo. Ou seja, entre os fatores que dificultam a governabilidade
estdo nao apenas a luta entre governo e oposi¢io, a heterogeneidade na base
governista, os erros do governo, as dificuldades conjunturais, enfim, mas tam-
bém um elemento proveniente da prdpria estrutura institucional: a tendéncia
fragmentadora operante no interior de um Poder Legislativo no qual a coesio
partiddria depende da capacidade de controle, pelas liderancas dos partidos,
do comportamento virtualmente individualista de legisladores eleitos por um
sistema eleitoral personalista e financiados basicamente por meio de recursos
empresariais, pelos quais competem entre si para arrecadar. Ademais, um pro-
blema da democracia brasileira ¢ a baixa participacdo das mulheres no sistema
representativo, inclusive em comparagio com os demais paises da América
Latina, como aponta o artigo de Teresa Sacchet. A proposta do PT contra essa
desigualdade participativa ¢ a paridade de género.

Além desta introdugio, o livro possui mais trés partes. A primeira delas
aborda as quatro principais propostas do PT para a reforma politica, men-
cionadas anteriormente, que estao contidas no projeto de lei de iniciativa po-
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pular encaminhado pela agremiacao. A segunda parte apresenta outros temas
importantes ¢ atuais no debate da reforma politica, além dos que compoem
a iniciativa popular legislativa do partido. Em regra, os artigos das duas pri-
meiras partes foram escritos por intelectuais brasileiros das ciéncias humanas,
principalmente cientistas politicos. Por fim, a terceira parte abre espago para
a expressdo de alguns dos mais importantes atores envolvidos na luta popular
pela reforma politica. O temdrio incluido na obra, embora bastante amplo e
representativo, nio esgota as matérias que jd foram ou ainda sio objetos dos
debates e agoes de reforma politica. Esgotar cada tema e tratar de todo temdrio
estd, aqui, fora de questio.

De alguma maneira, essa obra reine organicamente, para as causas pratica
e tedrica da reforma politica como objeto de luta e reflexdo, intelectuais e
liderancas petistas e da sociedade civil organizada. E um livro militante, mas
também critico, vinculado a um determinado campo ideoldgico, porém seus
autores estdo longe de professar um adesismo comprometedor da sauddvel
liberdade de pensamento.

A primeira parte denomina-se Principais propostas do PT para a Reforma
Politica e apresenta onze artigos, comegando por um texto de Gleide Andrade,
vice-presidenta Nacional do PT e coordenadora da campanha pela reforma
politica proposta pelo partido. Ela esclarece a visao do partido sobre o tema.
Em seguida, o artigo do ex-governador e ex-ministro Tarso Genro faz uma
reflexio sobre a relacio entre certas tendéncias de decadéncia da democracia e
a “dinheirizagao” legal e ilegal da politica.

H4, entdo, dois artigos sobre a Constituinte Exclusiva, o primeiro de Luiz
Otdvio Ribas e o segundo escrito pelo organizador do livro e autor desta intro-
dugio. O primeiro trabalho argumenta quanto ao cardter soberano, exclusivo
e temdtico da Constituinte sobre a reforma politica, ao passo que o segundo
analisa o cunho politico de uma eventual decisao de convocagao desse polé-
mico férum decisério.

Na sequéncia, dois artigos abordam a proposta de financiamento publico
das campanbhas eleitorais. O trabalho de Joao Feres Junior e San R. Assumpgio
mobiliza uma reflexdo tedrica, apoiada na teoria da justica na democracia libe-
ral, formulada por John Rawls, sobre como a igualdade da liberdade politica

¢ violada com a desregulamentagio do financiamento de campanhas e com a
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estrutura oligopélica da midia. Trata-se de uma contribuigao importante para
o enriquecimento dos argumentos normativos nos debates sobre a reforma
politica democrdtica. Por sua vez, Wagner. . Mancuso faz uma rica andlise
institucional e empirica do financiamento de campanhas no Brasil, eviden-
ciando nao apenas a preponderancia das fontes empresariais no conjunto das
receitas como também a concentra¢io das doagoes em empresas de grande
porte. Argumentando que essas doagoes estao envolvidas em relagoes de com-
pra e venda de influéncia sobre o processo decisério publico, considera que a
mudanga no atual padrio de financiamento eleitoral é um passo importante
no combate a corrupgao.

Sucedem-se trés trabalhos focando o sistema eleitoral. Para a compreensio
da proposta do PT de implementar as listas preordenadas nas eleigoes propor-
cionais, Jairo Nicolau explica o que ¢ a representagio proporcional e discute
como ela poderia ser aperfeicoada no Brasil, reduzindo a hiperfragmentacio
partiddria no sistema politico. Em seguida, dois professores escrevem, sepa-
radamente, seu artigo em defesa da lista fechada. Bruno P. W. Reis inova ao
argumentar que a lista aberta exime os partidos do protagonismo nas campa-
nhas eleitorais proporcionais. Consequentemente, o eleitor fica sem meios de
responsabilizar os partidos enquanto tal. Ademais, as diregdes partiddrias, além
de relativamente liberadas do compromisso de accountability em relagio aos re-
presentantes proporcionais, por eles serem eleitos através de campanhas prota-
gonizadas pelos candidatos, ficam também livres para influenciar, mediante cri-
térios frequentemente nio explicitados, a votagao dos candidatos. Como? Pelo
controle que exercem sobre a aloca¢io dos recursos de campanha em maos dos
comités financeiros. Um dos resultados dessa dindmica prépria da lista aberta
¢ a baixa taxa de renovagao das diregdes partiddrias, que tendem a se oligarqui-
zar. Como nos diz o professor Reis, “Hoje, as liderangas ficam muito felizes
em carimbar dezenas de candidaturas, como se nao passassem de um cartdrio,
desejar boa sorte aos correligiondrios e depois delegar (na aparéncia) a decisao
ao eleitorado, enquanto se encarregam, nos bastidores, de canalizar recursos
decisivos para as candidaturas que querem eleger. Assim ¢ ficil eternizar-se”.

Claudio Couto desenvolve sua andlise examinando as elei¢oes como um
mecanismo de oferta e demanda de representacio politica. Diante de certa

dificuldade dos eleitores compreenderem a légica do sistema proporcional,
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o autor argumenta que “a lista fechada solucionaria o problema pelo lado da
oferta, pois permitiria aos partidos oferecerem aos eleitores alternativas real-
mente claras sobre as quais eles poderiam efetuar suas escolhas”.

A primeira parte se encerra com dois artigos sobre a proposta de aumento
compulsério da participacio feminina nas candidaturas como meio de am-
pliar a presenga das mulheres na politica. O artigo de Teresa Sacchet aborda
o tema compondo uma sintese abrangente da reforma politica que interessa
as mulheres. Em sua andlise, cotas paritdrias, lista fechada com alternincia de
género e mudanca no atual padrio privado de financiamento de campanhas
eleitorais constituem um todo no que diz respeito a reforma politica que inte-
ressa a cidadania feminina. Reunidas essas condicoes, a estimativa ¢ de que “o
percentual de mulheres eleitas no Brasil [passaria] para algo em torno de 30%.
Ou seja, um indice significativamente superior aos 9,9% atuais”. Por sua vez,
Clarisse Paradis e Sarah de Roure fazem uma reflexdo apoiada na perspectiva
de despatriarcalizar o Estado e, a0 mesmo tempo, mencionam experiéncias da
luta feminina em outros paises pela ampliagao da participagio politica.

A segunda parte intitula-se Outros Temas de Reforma Politica e possui oito
artigos. Alguns dos temas nela presentes estdo em discussdo na proposta de
reforma politica em tramita¢do no Congresso Nacional na atual legislatura,
como o fim das coligagoes proporcionais, a cldusula de desempenho, o voto
facultativo, a reeleicio, a duragio dos mandatos e a unificagao do calenddrio
eleitoral. Esses e outros temas polémicos estao na Proposta de Emenda Consti-
tucional (PEC) 352/2013, que estd servindo de base para a Comissao Especial
da Reforma Politica instalada pelo atual presidente da Camara dos Deputa-
dos, Eduardo Cunha (PMDB-R]). Essa PEC contém a proposta de constitu-
cionalizar o direito ao financiamento empresarial, indo na contramio do que
pensa a maioria do eleitorado em relagao a esse tema, conforme expresso em
pesquisas de opinido publica. Devido a quantidade de temas contrérios a pro-
posta de reforma politica do PT, uma resolucio recente da Executiva Nacional
adotou o seguinte posicionamento: “O PT reafirma o fechamento de questao
contra a PEC 352 e conclama o Congresso Nacional a rechacar os retrocessos
democrdticos nela contidos”.

Os dois primeiros artigos abordam, principalmente, os partidos e as co-

ligagoes partiddrias. Otavio Soares Dulci analisa o sistema de partidos, com
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énfase no problema da fragmentacdo partiddria. Para tanto, ele examina duas
importantes propostas que tém frequentado o debate da reforma politica, as-
sim como se posiciona sobre elas: a cldusula de desempenho ou de barreira e
as coligacoes proporcionais. Em fun¢io da perspectiva normativa de renova-
¢ao democrdtica e de uma decisao ja tomada pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), ele nao concorda com a primeira, mas defende a segunda, consideran-
do-a “uma medida vidvel e eficiente”. Por sua vez, o tema das coligagdes ¢ o
objeto especifico do artigo de Maria do Socorro S. Braga. Apoiada em dados
empiricos de todos os partidos participantes nas elei¢des para a Camara dos
Deputados nos estados, em 2002 e 2006, ela evidencia que o envolvimento
em coligacoes abrangeu cerca de 90% das agremiagoes partiddrias. Apés expli-
citar os efeitos das coligagbes proporcionais no sistema representativo, reflete
sobre a adequacdo ou nio delas e expde algumas propostas alternativas.

Em seguida, hd dois artigos que tratam da questdo da participagao poli-
tica. O primeiro a aborda na perspectiva eleitoral, e o segundo, na dimensao
que extrapola o sistema democritico-representativo cldssico. André Maren-
co enfrenta o polémico tema do cardter facultativo ou obrigatério do voto,
trazendo informagdes sobre como essa matéria ¢ regulamentada em outros
paises. O autor enfatiza o impacto negativo da nio obrigatoriedade do voto
na participagio eleitoral. Por outro lado, nio ¢ novidade que, na concepgio
de democracia presente na histéria do PT, representagao e participacio nio se
confundem e nao se opdem, sendo a primeira um modus operandi da segun-
da. Luciana Tatagiba e Ana Claudia C. Teixeira enfrentam criticamente esse
debate caro a abordagem da reforma politica defendida pelos atores sociais do
campo democrdtico e popular.

O artigo de Wagner Iglecias traz elementos de reflexao sobre duas matérias
presentes na PEC 352/2013: a reeleicio para cargos executivos e a unifica-
¢ao das elei¢oes. O artigo também se refere ao tema da reeleigio para cargos
legislativos, objeto de nova normatizacio no estatuto do PT que passou por
mudangas no 4° Congresso Nacional realizado em 2011. O nimero de man-
datos consecutivos dos parlamentares petistas em uma mesma casa legislativa
passou, entao, a ser limitado a trés.

Os dois artigos seguintes tratam da composicao do Senado Federal e da
Camara dos Deputados. Mais especificamente, cada artigo trata de um aspec-
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to da composicio dessas casas. Pedro Neiva discorre, com profundidade, sobre
o problema dos suplentes de senadores, que, mesmo nao recebendo nenhum
voto nas elei¢des, pois as regras eleitorais nio preveem escrutinio préprio para
eles, possuem uma série de direitos institucionais que, na verdade, sao privi-
légios inexistentes para os suplentes de deputados, além de poderem ocupar,
como nio raramente acontece, o cargo de seus titulares. Ou seja, o Sena-
do Federal, uma casa do sistema representativo, pode ser composto, em caso
de vacancia dos titulares eleitos, por representantes nao eleitos. Por sua vez,
Francisco Fonseca traz informagoes e ponderacoes criticas sobre uma questao
polémica na estrutura politico-institucional brasileira: a desproporcionalidade
das bancadas estaduais na Camara dos Deputados.

A segunda parte se encerra com o artigo de Bruno Pasquarelli, que analisa
o processo recente de reforma politica no Chile, pais onde mudancas institu-
cionais significativas foram aprovadas em janeiro de 2015, como, entre outras,
a substitui¢ao do sistema eleitoral binomial, implementado na ditadura de
Augusto Pinochet, pelo sistema proporcional e a adogdo de cotas de género. O
artigo ilustra como essa reforma politica chilena, cujo projeto bésico partiu do
Poder Executivo, mediante Mensagem Presidencial, foi um processo dificil,
cujos resultados sao incertos, no qual as disputas politicas entre as coalizoes
parlamentares ocorreram de modo intenso.

Por outro lado, apés o artigo referido ter sido entregue, eclodiu no Chile,
avaliado até entdo como o pais mais transparente da América Latina, uma im-
pactante crise politica tendo como motivo central a corrupgao. Os escandalos
estao sendo investigados e envolvem politicos de quase todos os partidos. Seu
epicentro estd em doagoes empresariais ilegais a campanhas eleitorais. Em res-
posta, o governo chileno estd retomando a agenda da reforma politica, desta
vez para propor o fim das doagdes das empresas. O impacto da crise, até o
momento, fez com que todos os partidos concordassem com a nova proposta
governamental. Aparentemente, o Chile tende a realizar aquilo que a maioria
dos partidos politicos brasileiros reluta em fazé-lo: a libertagao das eleigoes do
patrocinio empresarial aos candidatos e partidos.

A terceira e Ultima parte do livro intitula-se Frentes de Luta pela Reforma
Politica e contém cinco artigos de liderangas politicas e da sociedade civil or-

ganizada. Os dois primeiros sio de lideres politicos, um partiddrio e outro



18 Reforma politica democrética

parlamentar. O secretdrio nacional de movimentos populares do PT, Bruno
Elias, relata as iniciativas dos movimentos sociais em relagao a reforma politica
e as contrapdem ao novo contexto institucional conservador do Congresso
Nacional eleito em 2014, especialmente evidenciado na Camara dos Deputa-
dos. Eleitos, em geral, com forte financiamento empresarial, os representantes
nio espelham a diversidade da sociedade brasileira. A novidade é que a direita
e os conservadores estdo abracando a sua versao da reforma politica por meio
da PEC 352/2013.

O deputado federal Henrique Fontana (PT-RS), parlamentar que tem se
destacado na luta pela reforma politica, principalmente, mas nio s, no plano
institucional, aponta, em relagao ao periodo atual, uma “contradicio entre a
democratizagio societdria ¢ a elitizagao da politica’. Ao mesmo tempo em que
se avanca no combate as desigualdades e ocorre mobilidade social ascenden-
te, observa-se, nas elei¢oes, uma crescente captura do sistema politico pelo
poder econdmico. O deputado relata as iniciativas mais recentes, adotadas
nas legislaturas de 2006-2010 e 2011-2014, para enfrentar esse problema e
aperfeigoar o sistema representativo, mas também a tentativa conservadora,
resultante do Grupo de Trabalho que formulou a PEC 352/2013, de realizar
a contrarreforma politica.

Os lideres dos dois principais movimentos da sociedade civil pela reforma
politica democrdtica escreveram os dois artigos seguintes: Marcello Lavenere
Machado, da “Coalizao pela Reforma Politica Democrética e Elei¢oes Lim-
pas”, composta por vérias dezenas de organizacdes e movimentos da sociedade
civil, como a OAB e a CNBB, que estd a frente do “Projeto de Iniciativa Popu-
lar de Reforma Politica e Eleigoes Limpas”; e Ricardo Gebrim, da campanha
“Plebiscito Popular por uma Constituinte Exclusiva e Soberana do Sistema
Politico”. Marcello L. Machado apresenta e esclarece os objetivos politicos dos
quatro pilares da proposta da Coalizdo: “elei¢des limpas, voto transparente,
paridade de género e participacdo popular”. Ricardo Gebrim resgata o pro-
cesso da Assembleia Constituinte de 1988 e avalia que seu enquadramento
na perspectiva de transi¢ao conservadora impediu a aprovagio de mudancas
substantivas no sistema politico do autoritarismo, embora tenha inovado em
relagdo as politicas sociais. Desde entdo, a reforma democrdtica do sistema

politico brasileiro ainda estd por ser feita. Diante da recusa dos parlamentares,
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desde 2013, de encaminhar a proposta da presidenta Dilma — langada como
resposta as manifestagoes de rua entdo ocorridas — de se realizar um plebiscito
oficial para consultar a populagdo sobre a proposta de Constituinte Exclusiva
da Reforma Politica, o movimento social Plebiscito Popular decidiu organizar
uma campanha de luta para tentar abrir o caminho para a implementacio da
referida proposta.

O tltimo artigo ¢ de Vagner Freitas, presidente da Central Unica dos Tra-
balhadores (CUT), a maior organizagio sindical da América Latina, que par-
ticipa tanto da Coalizao Democrdtica como do Plebiscito Popular. Vagner
Freitas, entre outros temas, destaca que a atual composi¢ao conservadora do
Congresso Nacional e o discurso da grande midia sao fortes obstdculos aos
que militam por uma reforma politica que conduza a um sistema representa-
tivo mais democritico e mais comprometido com os interesses materiais e de
maior participagio da classe trabalhadora nas decisoes ptblicas.

Um das questoes mais enfrentadas no debate publico nacional atualmente é
a onda de mudanca na conjuntura. Nio cabe aqui abordd-la, a no ser em uma
breve referéncia ao que diz respeito ao processo da reforma politica. A direita
liberal-conservadora estd encampando a reforma politica, no Congresso, pela
PEC 352/2013, e nas ruas, como observado em algumas manifestagoes de 12
de abril. A conjuntura torna ainda mais dificil a realizagio da reforma politica
democritica e faz da unido suprapartiddria das for¢as do campo democritico
e popular um imperativo politico. Isso vai ao encontro do que vdrios autores
apontam: a reforma politica ¢ dificil, requer vencer uma férrea disputa politi-
ca. Instituigoes politicas consolidadas e entranhadas no comportamento e no
célculo estratégico dos atores, como o financiamento empresarial e a lista aber-
ta, tém forca hercilea e s6 mudam se seu calcanhar de aquiles for identificado
e alvejado pelas liderangas reformistas, a partir de uma maioria institucional
respaldada pelos eleitores e pela sociedade civil organizada. E ndo hd maior
ponto fraco do que a inadequada correspondéncia do sistema politico brasi-
leiro ao principio democrdtico da igualdade politica, em multiplos sentidos,
especialmente nas dimensoes social, de género e racial, todas elas expressas em
cidadanias desigualmente constituidas e, ndo a toa, subespelhadas na imagem
predominantemente narcisista que as elites tém logrado impor as institui¢oes

do sistema representativo.



20 Reforma politica democrética

Por fim, quero prestar vérios agradecimentos. Agradeco, em primeiro lu-
gar, 4 Fundagao Perseu Abramo (FPA), por intermédio de sua diretora, a cor-
dial companheira Fitima Cleide, ex-senadora pelo PT de Rondénia e coor-
denadora da comissao encarregada de encaminhar o projeto do livro. Desde
1999, tenho tido o prazer de colaborar com a Fundagao, quando, entéo, José
Dirceu e eu publicamos um dos livros pioneiros da Editora FPA sobre o tema
da reforma politica. Meus agradecimentos também a duas liderangas do PT
que fizeram parte da referida comissio, Gleide Andrade e Bruno Elias, e tam-
bém redigiram artigos para esta obra. Ademais, sou grato a vice-presidenta da
FPA, companheira ole Iliada e ao editor da FPA, Rogério Chaves, que foi um
interlocutor solicito e ajudou a esclarecer dividas importantes durante os tra-
balhos. Agradego também a Gilmar Carneiro, da CUT Nacional, a Vinicius
Wu, Stela Pastore e Eliane Carvalho, secretdria da Coalizao.

Termino com meus mais sinceros agradecimentos aos 26 autores dos arti-
gos deste livro, que se dispuseram a escrever seus trabalhos em prazo exiguo.
Menciono-os em ordem alfabética: Ana Claudia Chaves Teixeira, André Ma-
renco, Bruno Elias, Bruno Pasquarelli, Bruno W. Reis, Gleide Andrade, Cla-
risse Paradis, Cldudio Gongalves Couto, Francisco Fonseca, Henrique Fon-
tana, Jairo Nicolau, Joao Feres Janior, Luciana Tatagiba, Luiz Otdvio Ribas,
Marcello Lavenere Machado, Maria do Socorro Sousa Braga, Otavio Soares
Dulci, Pedro Neiva, Ricardo Gebrim, San Romanelli Assumpgao, Sarah de
Roure, Tarso Genro, Teresa Sacchet, Vagner Freitas, Wagner Iglecias ¢ Wagner

Pralon Mancuso.

Marcus lanoni, organizador
16 de abril de 2015



Parte |
Principais propostas do PT para
a Reforma Politica






A reforma politica
que interessa ao PT

Gleide Andrade

O Partido dos Trabalhadores (PT) se afirmou na sociedade com caracteristicas
impares dos demais partidos. Isso explica porque, em 35 anos, ele teve um
crescimento tao robusto, capaz de compreender a diversidade brasileira, pau-
tando sua trajetéria numa construgio democrdtica, participativa, excluindo
toda forma de pensamento ou prética obtusa. A histéria da fundagao e consti-
tuigao do PT ¢é conhecida, bem como as experiéncias marcantes nos governos
em que atua, deixando sua marca distintiva de participagio democritica.

Certamente o verbo que mais identifica o exercicio petista nas administra-
¢Oes em que estd a frente é inovar. O PT tem sido substancialmente importan-
te para a melhoria na vida do povo brasileiro, por meio de politicas sociais e
econdmicas que deram estabilidade ao pais, com geragao de emprego e renda,
possibilitando, dessa forma, a diminuic¢io das diferengas sociais, antes bastante
discrepantes!

O Brasil vem se transformando celeremente, e sua economia ficou mais
robusta. Indices vergonhosos de mortalidade infantil e analfabetismo, por
exemplo, cairam drasticamente. O Brasil, por meio da administracio petis-
ta, saiu do mapa da fome no mundo. A curva de Gini vem caindo. O pais
superou a pobreza extrema. Mas desigualdades seculares persistem, pois estao

entranhadas na estrutura social, econdmica e cultural do tltimo pais a abolir a
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escraviddo. Essa mesma nagao concentrou, ao longo do tempo, as proprieda-
des e a riqueza nas maos de poucos. Portanto, os desafios para fazer do Brasil
um pais mais justo sao enormes.

Enquanto o pais caminha na superagio do seu maior gargalo — a brutal
desigualdade social — a politica continua sendo regida por regras e costumes
arcaicos. A representacio politica ¢ distorcida, e o sistema tende a se perpetuar,
virando “um freio de mio” das mudangas que se fazem necessarias.

O PT que tanto lutou para assegurar nas politicas fundamentais a vida
humana, também quer inovar propondo um novo sistema eleitoral brasileiro
através de uma reforma politica.

Nessa perspectiva, o partido aprovou no seu 3° Congresso, quatro itens dos
quais o Brasil ndo pode prescindir se quiser, de fato, uma verdadeira reforma

politica, a saber:

Constituinte exclusiva

Para o Partido dos Trabalhadores (PT) ¢ impossivel fazer uma verdadeira re-
forma sem que seja precedida de uma constituinte exclusiva. Que possa se
debrugar, pelo tempo que for necessdrio, na constru¢io de um novo sistema
eleitoral capaz de dirimir a distdncia hoje existente entre o eleitor e o eleito,
assim como a hiperfragmentagio dos partidos; o personalismo; o enfraqueci-
mento dos partidos politicos; a auséncia de paridade de género nas cadeiras
legislativas; e o financiamento empresarial de campanhas, dentre tantos outros
pontos nevralgicos e urgentes de mudangas.

Na reforma politica que interessa ao PT, é imprescindivel que a constru-
a0 seja feita com a participagao popular, por meio de um plebiscito oficial,
pelo qual todo cidadio brasileiro poderd dizer o que pensa sobre os principais
pontos, tais como o financiamento eleitoral, o voto em lista e a paridade de
género. Também deverd ser construida por muitas maos, com garantia de voz
permanente dos movimentos sociais organizados, bem como de institui¢oes

que tém acumulo nesse debate, como a Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB) e a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).



A reforma politica que interessa ao PT 25

Financiamento pUblico exclusivo para campanhas
eleitorais

E insustentdvel manter o sistema de financiamento eleitoral através das doa-
¢oes das empresas privadas. Elas tém relagao direta com o Estado, e a fatura
acaba sendo alta, corrompendo e viciando o processo eleitoral e fraudando a
representagao politica.

Um pais como o Brasil, que jd ingressou em uma rota de desenvolvimen-
to, em razao de pontos mencionados anteriormente, nao pode conviver com
um sistema eleitoral refém do financiamento privado de campanhas eleitorais.
Ora, se a politica é financiada pela iniciativa privada, é obvio que nio se pode
assegurar a independéncia e autonomia dos 6rgaos de representacio politica.
Nio hd democracia quando as condigoes para representar o povo dependem
de quanto o cidadio tem para gastar em uma campanha eleitoral.

Nio ¢ possivel consolidar a democracia, no pais, sem uma reforma politica
que possibilite a democratizagio do sistema eleitoral. Ora, como ¢é possivel
eleger um congresso democritico se quem direciona a ocupagio das cadeiras
dos érgaos de representagio politica sio as empresa de capital privado. Qual o
nivel de comprometimento desses parlamentares para enfrentar questoes que
vao de encontro aos interesses de grupos econémicos hegemdnicos?

Em face desse paradoxo, entende-se que o caminho capaz de viabilizar a
democratizagao dos érgaos de representagao politica passa pelo financiamento
puablico de campanha. Esse é o imediato antidoto para a corrup¢io. Com o
financiamento publico, os partidos e, por consequéncia, os candidatos terdo
direitos, sendo iguais, mais préximos para fazer as disputas. Também ¢ assim
que se fard valer a verdadeira vontade do eleitor, pois dessa forma ele nao mais
serd passivel de ser ludibriado pelo marketing politico que se proliferou, apro-

priando-se das campanhas eleitorais.

Voto em lista

Se de fato se quer fazer valer a vontade do eleitor, é fundamental a adog¢ao do
voto em lista preordenada, isso fortalece os partidos, permitindo que o eleitor
vote em projetos, além do que “desfulaniza” a politica. E insustentdvel que o

voto continue sendo dado a individuos, e nio a projetos politicos. Isso torna
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a campanha personalizada e carissima, prevalecendo mais uma vez o poder
econdmico e os escusos interesses de quem a patrocina. Com o voto em lista,

as elei¢oes simplificam, pois o voto serd dado ao partido.

Paridade de género

Um dos maiores absurdos do sistema eleitoral brasileiro estd relacionado a
questdo emancipatéria das mulheres. A populagio feminina, que hoje cons-
titui 51,5% da populagdo brasileira, tem uma representagio nos 6rgaos go-
vernamentais que sequer chega a 10% na Camara Federal, por exemplo. Para
combater essa distor¢ao, o PT apresenta uma proposta de paridade de género
em lista preordenada. Assim, ter-se-d paridade entre homens e mulheres nas
casas legislativas. Se de fato se quer uma sociedade de iguais, é preciso corrigir
esses erros que so serviram para colocar a mulher numa situacio de subservi-
éncia ao sexo masculino.

Nesse sentido, o objetivo deste livro é trazer a todos e todas um pouco das
reflexdes que vém sendo feitas no intuito de contribuir para a maior forma-
¢ao e produgao de opinido da militAncia petista. Espera-se que, a partir desta
proficua leitura, os ativistas e militantes do PT possam sair mais preparados
para esse grande debate, urgente e necessdrio, que, na atualidade, pauta toda

a conjuntura politica.



Constituinte exclusiva da
reforma politica: um problema
politico-democrético’

Marcus lanoni

Em junho de 2013, a presidenta Dilma Rousseff tornou ptblica a proposta
de realiza¢ao de um plebiscito popular, constitucionalmente respaldado, para
que os eleitores decidam, soberanamente, se querem ou nio que uma assem-
bleia constituinte exclusiva implemente a reforma politica. Como se sabe,
essa proposta da presidenta Dilma Rousseff emergiu em resposta as grandes
manifestagoes de rua entdo em curso, nas quais, entre outras demandas, os
manifestantes queixavam-se, para dizer o minimo, do sistema politico. Diante
da enorme dificuldade de sua aprovacio no Congresso Nacional, a presidenta
Dilma propds que o povo, o démos, o soberano, se posicionasse. Imediatamen-
te, abriu-se uma polémica juridica e politica em torno da proposta. Afinal, ¢
possivel, em tese, uma constituinte exclusiva para a reforma politica?

A resposta pode ser positiva ou negativa. Nos dois casos, os argumentos cen-
trais tém natureza politica. Por exemplo, Ives Gandra Martins (2000) ¢ a favor,
Paulo Bonavides (2006), contra. O primeiro a defende, desde que sua convo-
cagio seja por emenda constitucional respaldada em plebiscito ou referendo e

desde que seja exclusiva, ou seja, distinta das atividades ordindrias do Congresso.

' Esse capitulo ¢ uma versio atualizada do artigo “O que ¢é constituinte exclusiva da reforma

politica” (Ianoni, 2014).
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Ele aposta na inovagao institucional: “O plebiscito ou o referendo, conforme o
teor da emenda a ser aprovada, representa a vontade popular em determinado
periodo histérico, valendo, a meu ver, mais que a vontade dos constituintes pas-
sados”. Mas o segundo levanta o seguinte argumento: “Os grandes e pequenos
colégios de soberania que forem convocados para promulgar Constituigoes e fa-
zer emendas constitucionais podero se tornar instrumentos de um novo género
de ditadura: a ditadura constituinte, bem pior que a ditadura constitucional das
medidas provisérias, que hd muito mina e dilui a fungao legislativa do Congres-
s0, bem como a autoridade da lei e da Constitui¢io”.

O contetido da divergéncia entre ilustres constitucionalistas sobre a pro-
posta de Dilma evidencia que o problema nio é exclusivamente de técnica
juridica apartada da politica. Ao contrdrio, hd predominincia de motivos
politicos no debate. A polémica expressa a natureza politica ou sociopolitica
do sistema normativo do Direito que tanto torna complexa a hermenéutica
juridica, em especial a constitucional, sendo a Constitui¢do um texto politico
por exceléncia.

As modernas sociedades humanas, construidas incessantemente pelo aris-
totélico zoon politikon, €m no direito uma das bases de conformagio da polis,
ou seja, do Estado. A cldssica defini¢ao que Max Weber dd ao Estado é simul-
taneamente politica e juridica: “Aquela comunidade humana que, dentro de
determinado territério [...] reclama para si (com éxito) o monopdlio da coagao
fisica legitima”. Se o que define a politica é o meio préprio que a caracteriza,
a forca, e nao seus fins, que podem variar, ao atribuir ao Estado a pretensio
de exercer 0 monopdlio da coacio legitima, Weber estd mobilizando uma no-
a0 cara tanto ao direito quanto a politica: a legitimidade. Assim o fazendo,
ilumina tanto o cardter politico do direito como o cardter juridico do Estado,
institui¢do médxima da politica. Antes de Weber, Marx jd havia qualificado
o Estado como uma superestrutura juridica e politica & qual correspondem
determinadas formas de consciéncia social.

Em uma andlise realista, e ndo normativa, o que vai definir se a constituin-
te exclusiva é ou nio legitima e vidvel serd a competi¢io politica democrdtica,
o debate ptblico democritico, dentro e fora de institui¢ées como o Congresso
Nacional e o Supremo Tribunal Federal, embora essas institui¢des tenham
relativa autonomia em relagio a sociedade civil e a opinido publica. As ideias
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juridicas e politicas e o arcabouco juridico efetivamente existente medeiam a
disputa, sao mobilizadas e apropriadas pelos atores para dar fundamentagio
intelectual a seus interesses e propésitos, em especial quando fluem livremente
em regime democritico, como ¢ o caso do Brasil atual.

Mas a sociedade brasileira sabe bem que as lutas politicas em regime demo-
critico podem também desembocar em autoritarismo. As for¢as que promo-
veram o golpe de Estado de 1964 rasgaram a Constitui¢o de 1946 por terem
tido recursos politicos e militares para fazé-lo, opondo-se assim as demandas
reformistas dos atores sociais de entao. Nao se trata, de maneira nenhuma, de
defender o vale-tudo politico e de negar Weber, considerando que toda for¢a
seja legitima, o que nao ¢ verdade. Em termos normativos, sou democrata,
mais exatamente, socialista democrdtico, mas, na disputa politica dos atores
com recursos de poder, os valores incorporam-se as forcas sociais efetivamente
em agdo que, devido 2 estrutura de classes e a outros motivos de estratifi-
cagdo e diferenciagio, possuem visoes diferentes sobre politica, democracia,
autoritarismo, direito, norma juridica, constituigdo, legitimidade, soberania
popular, participagao etc. As préprias constituintes e revisoes constitucionais
surgem ou deixam de surgir lastreadas no efetivo processo histérico das lutas
entre as classes, fragoes, partidos, grupos de interesse, na sociedade civil e nos
aparelhos de Estado, por seus objetivos. As ideias, obviamente, sempre se fa-
zem presentes, pois os homens pensam. E esse marco analitico que baseia o en-
tendimento de que a ades3o ou nio a tese da assembleia constituinte exclusiva
¢ uma questao, em ultima instincia, da disputa politica democritica, a qual os
argumentos juridicos e outros estdo relativamente subordinados.

O pais estd em um processo histérico de mudancas e de lutas politicas.
Felizmente, apesar da emergéncia de uma direita autoritdria nas dGltimas ma-
nifestagoes de rua, defensoras da volta de um regime militar, a grande disputa
hoje ndo é entre democracia e autoritarismo, mas sobre o tipo de democracia
e de sistema politico democritico. E uma disputa fundamental para o apro-
fundamento das transformagdes ocorridas no Brasil desde 2003 ou para o
represamento da participac¢do democrdtica e do sistema politico nos limites do
sistema representativo cldssico.

Como a opinido publica recebeu a proposta de Dilma, que visa alavan-

car um sistema politico mais responsivo aos anseios reformistas que foram as
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ruas? As pesquisas de opinido, entdo realizadas, deixaram claro que a maio-
ria da populagao gostou da ideia do plebiscito e mais gente ainda apoiou a
reforma politica feita por um grupo de representantes eleitos para esse fim.
Em 2013, pouco antes das manifestagdes, a Fundagao Perseu Abramo (FPA)
encomendou uma pesquisa de opinido publica sobre a questao. O resultado
coletado apontou que 75% dos eleitores eram favordveis. Em agosto de 2013,
pouco depois das manifestagdes, uma pesquisa Ibope-OAB revelou que 85%
dos entrevistados eram favordveis a reforma politica e a seu encaminhamento
por projeto de iniciativa popular legislativa. Ou seja, a populagio apoiou as
propostas populares de reforma politica, seja pela via do plebiscito, seguido da
constituinte exclusiva ou iniciativa popular de lei.

Mas quem ndo quis e ndo quer que o démos, por meio de mecanismos
participativos e diretos, assuma para si a responsabilidade de autorizar a rea-
lizagao de uma tarefa democrdtica que os seus representantes parlamentares
nao tém se mostrado capazes ou desejosos de implementar? Os conservadores.
A comegar por um ndmero significativo de parlamentares e liderangas poli-
ticas, destacando-se alguns notdveis do PMDB, como o vice-presidente da
Republica e o presidente da Cimara dos Deputados. Segundo Michel Temer,
“uma constituinte exclusiva para a reforma politica significa a desmoralizacio
absoluta da atual representacdo. E a prova da incapacidade de realizarmos a
atualizagao do sistema politico-partidario e eleitoral”. Mas essa incapacidade,
embora lamentdvel e desmoralizante, é um fato. O processo da reforma poli-
tica remonta aos anos 1990, mas as mudancas continuam travadas. Temer co-
loca os representantes acima dos representados, isola e congela as institui¢oes
representativas para protegé-las do calor transformador da soberania popular,
concebendo-as como intocdveis, seja pela democracia direta (plebiscito), seja
pela constituinte exclusiva — vista por ele como uma excecio inaceitdvel, ao
menos por ora. Posicdo tipicamente conservadora, rigidamente apegada a an-
cora da democracia representativa, embora a Constitui¢io de 1988 possua
uma concepgao mais ampla de participagio democrética, que vai além do
sistema representativo formal.

J4 Ives Gandra constréi seu argumento em dire¢io oposta ¢ aberta @ mu-
danca. Ao defender a constituinte exclusiva da reforma politica, desde que
legitimada por plebiscito ou referendo, diz:
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Os povos evoluem, e cada geracio tem o direito, em regime democritico, de de-
cidir seu préprio destino [...] se, mediante plebiscito ou referendo, o povo optar
pela alteragio de disposigoes relativas a regimes juridicos ou politicos; democrati-
camente, isso serd legitimo, podendo até mesmo a alteragao atingir normas pétreas

institucionais. (Martins, 2006)

Como diria Marx, os homens fazem a histéria. E, embora esse pensador
cldssico, ao se referir ironicamente a Napoleao III — que entao liderara um gol-
pe de Estado conservador na Franca, em 1851 —, tenha dito em relagao aquela
conjuntura histérica que a tradigio das geragoes mortas pode oprimir como
um pesadelo o cérebro dos vivos, hd também circunstincias em que a energia
das forgas vivas pode libertar as institui¢des de velhas amarras, como as que
no Brasil atual tém provocado insatisfagio popular com o sistema politico,
partidos e parlamentos.

Enquanto Temer se apega ao isolamento do Congresso Nacional que, em
matéria de reforma politica, tornou-se um tradicional pesadelo, Ives Gandra,
um notdrio conservador em outros temas, abre-se a histéria, valorizando a
soberania popular: “O plebiscito ou o referendo, conforme o teor da emenda a
ser aprovada, representa a vontade popular em determinado periodo histérico,
valendo, a meu ver, mais que a vontade dos constituintes passados”.

Contrdrio a constituinte exclusiva, José Afonso da Silva (2010) afirma que
a mudanca prevista na Constitui¢ao de 1988 sé pode se dar por revisao ou
emenda constitucional. Recorrendo a tese do poder constituinte origindrio,
ele argumenta: “Nio existe Assembleia Constituinte desvinculada do poder
constituinte origindrio, que ¢ o poder supremo que o povo tem de dar-se uma
Constitui¢ao”. Ele tem uma preocupagio final progressista. Alega que essa
constituinte “sé vai servir aos interesses dos conservadores que nunca aceita-
ram a Constitui¢io de 1988 e sempre estio engendrando algum meio para
desfazer as conquistas populares que ela acolheu”.

J4 o cientista politico Cldudio G. Couto (2010), especialista no estudo de
constituigoes, critica o alarmismo, argumentando que o Brasil ¢ uma demo-
cracia sélida, de modo que uma eventual constituinte exclusiva poderia ser
convocada com base num mandato bastante restrito, delimitando-se de forma
precisa os titulos, capitulos e mesmo temas da Carta que podem ou nao ser

objeto de modificagao.
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Em 2006, Lula lancou a ideia de uma constituinte exclusiva para tratar da
reforma politica. Se a sociedade apoiasse a iniciativa, ele, entdo, encaminharia
ao Congresso Proposta de Emenda a Constitui¢io (PEC). Foi naquele contexto
que Ives Gandra escreveu as linhas que mencionei anteriormente. Hé vérias
vias juridicas para encaminhar a constituinte exclusiva. Marco Maia (PT-RS) é
autor da PEC 384/2009, que convoca uma assembleia constituinte para revisar
a Constituigao Federal (CF) em relagao ao regime de representagao politica. O
texto propde que “serdo eleitos os membros de uma Assembleia Constituinte
Revisional, exclusivamente destinada a revisar os artigos da Constitui¢ao Fe-
deral relativos ao regime de representagao politica”. Nessa PEC, o proponente
nao recorreu a consulta popular. Quem convocaria a constituinte revisora seria
o Congresso pela aprovagao da PEC. Em 2013, antes das manifestacoes de
junho, o Diretério Nacional do PT jd havia aprovado a campanha de mobili-
zagio, que ainda estd em pé, tendo como meio a coleta de assinaturas, para um
projeto de lei de iniciativa popular, a ser encaminhado 2 Camara dos Deputa-

dos, conforme faculta a Constituigio, com o seguinte contetdo:

1. Instituir o financiamento publico exclusivo de campanhas politicas me-

diante alteracoes na lei 9.504/97;

2. Voto em lista preordenada para os Parlamentos, mediante alteragdes nas
leis 4.737/65, 9.096/95 € 9.504/97, observada a autonomia partiddria (ar-
tigo 17, § 1° da CF);

3. Aumento compulsério da participagao feminina nas candidaturas median-
te alteracio da lei 9.504/97;

4. Convocagao de assembleia constituinte exclusiva sobre reforma politica.

Por outro lado, diante da reagao contréria dos conservadores a proposta de
constituinte exclusiva da reforma politica, 188 deputados federais de quatro
partidos (PT, PCdoB, PDT e PSB) protocolaram na Mesa da Cimara, em
agosto de 2013, um projeto de decreto legislativo (PDL) que dispoe sobre
a convocagio de um plebiscito para decidir sobre trés matérias de reforma
politica:

1. Financiamento das campanhas eleitorais:
a. Vocé concorda com que empresas facam doagoes para campanhas elei-

torais?
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b. Vocé concorda com que as pessoas fisicas facam doagoes para campanhas
eleitorais?
c. Vocé concorda com que o financiamento das campanhas eleitorais deva

ser exclusivamente publico?

2. Vocé concorda com que a populagio participe, opinando e propondo pela
internet, quanto a apresentagio de proposta de emenda constitucional,

projeto de lei complementar e projeto de lei ordindria?

3. Vocé concorda que as elei¢oes para presidente, governadores, prefeitos, de-

putados, senadores e vereadores devam ser realizadas no mesmo ano?

Note-se que o PDL nio propée a consulta popular sobre uma constituinte
exclusiva. Nessa proposta de plebiscito, a consulta seria sobre financiamento
de campanhas, mecanismos de democracia direta por meio da internet e sin-
cronizagao das diversas elei¢des. Mas, mesmo deixando de fora a constituinte
exclusiva, o plebiscito foi engavetado pela maioria da Camara.

Oposic¢ao a constituinte exclusiva e ao plebiscito, o que significa isso? Res-
posta: os conservadores nio querem que qualquer mecanismo de soberania
popular destrave a reforma politica; viram as costas para os protestos dos ma-
nifestantes das ruas contra as institui¢des politicas, especialmente os parla-
mentares e os partidos, e contra a corrup¢io, que tem no financiamento em-
presarial de campanhas eleitorais uma de suas principais fontes. As campanhas
eleitorais transformaram-se, significativamente, em uma disputa entre os can-
didatos e partidos pela arrecadacio de fundos das empresas e dos empresdrios,
que contribuem com 98% dos recursos gastos. Para a atual legislatura, 72%
dos deputados federais eleitos foram campedes de arrecadagdo. Essas doagoes
privadas custam caro 2 justica na vida publica tdo almejada pelos eleitores. Por
um lado, Temer praticamente assumiu que o Congresso estd desmoralizado e
incapaz de fazer a reforma politica; por outro, vias democritico-populares de
saida do impasse sao rejeitadas.

O que fizeram, entdo, os representantes do povo, se nio todos, a maioria
deles? Formaram um grupo de trabalho, nomeado pelo ex-presidente da Ca-
mara, o peemedebista Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN), para formular
uma proposta de reforma politica. Os resultados, apresentados na forma de

uma PEC, trouxeram mais polémica ainda, sem contribuir para superar o



34 Reforma politica democrética

travamento cronico: sugere-se que cada partido opte livremente pelo tipo de
recurso que quer para o financiamento eleitoral (publico, privado ou misto),
mantém-se as doagoes de pessoas juridicas e inventa-se um sistema “proporcio-
nal distrital”, pelo qual os candidatos proporcionais seriam eleitos em circuns-
crigoes eleitorais subestaduais (distritos abrangendo regides dos estados). Na
verdade, essa ideia de “distritalizar” o sistema proporcional é uma concessao
aos defensores do voto distrital puro ou misto. Tais propostas mantém o finan-
ciamento privado e reforcam o personalismo na relagio entre representantes e
representados (nao contribuindo para superar a fragmentagio partiddria), sob
a alegacdo de que ¢ preciso aproximar eleitos e eleitores. A mesma PEC estd
sendo adotada como texto-base na atual Comissao Especial da Reforma Poli-
tica, constituida sob a batuta do novo presidente da Camara dos Deputados,
Eduardo Cunha (PMDB-R]), e presidida por Rodrigo Maia (DEM-R]).

A Consultoria do Senado Federal publicou, em 2010, um estudo assinado
por Fernando A. G. Trindade que, depois de resgatar a experiéncia interna-
cional sobre constituintes exclusivas para rever a Constitui¢do, questiona a
constitucionalidade da constituinte exclusiva para a reforma politica proposta
no Brasil. Ele recorre ao teor formal da Constitui¢do de 1988, que nio prevé
uma “revisao constitucional efetuada por outro érgao que nao o Parlamento
ordindrio”. O autor defende a “inconstitucionalidade de revisio constitucio-
nal efetuada por outros procedimentos que nio o previsto no artigo 60 da
Constitui¢io Federal”. Tal artigo estabelece que a Constituicao poderd ser

emendada mediante proposta:

I — de um ter¢o, no minimo, dos membros da Cimara dos Deputados ou do
Senado Federal;

II — do Presidente da Republica;

III - de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federagao,

manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

Além da inconstitucionalidade da constituinte exclusiva quanto ao proce-

dimento juridico, Trindade (2010) questiona o mérito dessa proposta:

Temos a convicgdo de que uma constituinte exclusiva no atual momento histérico

do pais poderia provocar grave instabilidade institucional, com uma inevitdvel
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tendéncia a conformar uma situagio de dualidade de poder entre o Congresso
Nacional e a constituinte, o que, segundo entendemos, nio seria desejével. (Trin-
dade, 2010)

Seu argumento tem vdrios pontos em comum com o de Michel Temer,
mas apenas quanto ao mérito da proposta, pois o peemedebista ndo usou
nenhuma palavra para questionar a constitucionalidade. O vice-presidente

publicou o seguinte, em 2007:

Uma constituinte torna instdvel a seguranca juridica porque ninguém saberd qual
serd seu produto. [...] Para realizar a reforma politica, nio é preciso invocar uma
representacio exclusiva. Basta mexer com os brios dos atuais representantes, que

se animario a realizd-la. (Temer, 2007)

Nada contra a emersio dos brios dos representantes do povo; ao contra-
rio, oxald isso acontega, embora a maré nio esteja para peixe no Congresso.
Ademais, havendo alguma consulta sobre a constitucionalidade da proposta
de Constituinte Exclusiva no 4mbito do STE, nao se ignora que, sem amplo
respaldo na sociedade civil, a tese poderia ser rejeitada pelos ministros. Alguns
deles j4 disseram que a reforma politica deve ser feita pelo Congresso. Por ou-
tro lado, devido a problemas no 4mbito do Legislativo, frequentemente a Su-
prema Corte tem tomado decisdes que conformam o problema diagnosticado
como judicializagao da politica, inclusive em temas pertinentes a contetdos
de reforma politica.

Mas, como diz o ditado, “se Maomé nio vai 4 montanha, a montanha vai a
Maomé”. Organizacoes da sociedade civil e movimentos sociais estao pressio-
nando os representantes do povo e também recorrendo ao Supremo Tribunal
Federal (STF). A Coalizao pela Reforma Politica Democratica e Elei¢oes Lim-
pas, composta por 95 organizacdes e movimentos da sociedade civil, entre os
quais a CNBB e a OAB, estd encaminhando uma campanha de coleta de 1,5
milhio de assinaturas para o Projeto de Iniciativa Popular de Reforma Politica
e Eleicoes Limpas até agosto deste ano. Elas serdo encaminhadas ao legislativo
federal para que Cimara e Senado votem as propostas de reforma politica
desses representativos segmentos populares organizados. E, na perspectiva da

proposta da presidenta Dilma, estd em andamento outra campanha, apoiada



36 Reforma politica democrética

por 69 organizacoes e movimentos, entre os quais Abong, CUT, MST e PT:
o plebiscito popular por uma constituinte exclusiva e soberana do sistema
politico. Diante da recusa do Congresso em convocar o plebiscito oficial, com
validagio constitucional, essa campanha democritico-popular organizou um
plebiscito popular, em setembro de 2014, no qual coletou quase oito milhoes
de assinaturas de adesao 2 tese da Constituinte Exclusiva. Embora o plebiscito
popular ndo tenha respaldo constitucional, é um instrumento de luta e pressao
das forcas sociais para que os representantes do povo respeitem a demanda
dos representados pela reforma politica. Quanto a frente de batalha no STE
essa institui¢do estd julgando uma a¢do direta de inconstitucionalidade (ADI),
com pedido de medida cautelar, de autoria da OAB, que questiona o financia-
mento privado de campanha permitido pela lei dos partidos e pela legislagao
eleitoral. A votagao no STF estd seis votos a um a favor da ADI da OAB, mas,
desde 2 de abril, a agdo estd nas mios do ministro Gilmar Mendes, por ter
pedido vista aos documentos.

Enfim, a constituinte exclusiva pode, em tese, ocorrer por vérios meios ju-
ridicos, como PEC, plebiscito, referendo e iniciativa popular legislativa. Tais
meios podem também ser combinados, como na proposta de Dilma, que visa
consultar a populagio sobre sua realizagao ou nao. Alguns detalhes podem va-
riar, mas a assembleia constituinte exclusiva da reforma politica teria duas gran-
des delimitagdes: seria convocada com mandato especifico para essa tarefa, en-
cerrando apds seu término, e composta por representantes eleitos apenas para
esse fim. Em paralelo a ela, o Congresso Nacional funcionaria normalmente.

Diante da incapacidade da principal instituicido da democracia represen-
tativa brasileira, o Congresso Nacional, de promover a reforma politica, vém
sendo formuladas propostas baseadas nas institui¢des constitucionais de de-
mocracia direta, o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de lei, para
que o povo possa dizer a seus representantes o que quer e, assim, destravar
o impasse nas instituigoes representativas. Se a constituinte exclusiva ird ou
nao ocorrer, dependerd da capacidade das forgas sociais e populares que a
defendem acumular, democraticamente, os recursos de poder necessrios para
afirmar, com legitimidade, sua vontade politica sobre os adversdrios. Os ulti-
mos desdobramentos conjunturais, principalmente as eleicoes de 2014 e seus

desdobramentos, evidenciaram a ascensdo matizada de forgas sociopoliticas e



Constituinte exclusiva da reforma politica: um problema politico-democratico 37

politico-institucionais de direita. Embora essa mudanga na conjuntura esteja
longe de significar uma derrota das forgas democritico-populares, as lutas de
classe ganharam um novo contetido e colocam o movimento democrético pela

reforma politica perante desafios inéditos de organizacio e agio.
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Reforma politica: Constituinte e
participagcdo popular!

Luiz Otavio Ribas

Introducao

Inspirado nos tltimos acontecimentos e na obra cldssica Que é uma Constitui-
¢do, de Ferdinand Lassalle, cabe perguntar “quais sao os fatores reais de poder
no Brasil?”. Ademais, “existem sinais de ressurgéncia do poder constituinte ou
de reconquista do poder normativo do povo?”.

Negri (2002) ensina que a soberania popular compreende a afirmaciao
revoluciondria de que o direito precede a Constituigdo, a autonomia do
povo vem antes de sua formalizagdo. Assim, a legitimidade governamen-
tal estd na soberania popular, no consentimento democrético direto, como
expressdo de direitos anteriores a qualquer constitui¢do, como expressao
permanente do poder constituinte. Hoje, a proposta de uma Constituinte
significa a sintese radical entre contestagio e resisténcia, inovagao constitu-
cional e projeto politico, assim como a independéncia politica e a declara-
¢ao de direitos democrdticos.

Ela se insere no contexto de um novo constitucionalismo latino-americano

defendido por Rubén Martinez Dalmau. Um novo paradigma forte, original

' Resultado de palestra na XXXI Semana Juridica, 18 mar. 2015, CACO, FND-UFRJ; e do
Minicurso Reforma Politica, 18-22 ago. 2014, CALC, UER].
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e vinculante. Necessdrio em sociedades que confiaram na mudangca constitu-
cional e na possibilidade de uma verdadeira revolugao, como nos exemplos da
Colémbia (1991), Venezuela (1999), Bolivia (2007) e Equador (2008).
Conforme defendido na obra “Constituinte exclusiva’, que escrevi com
Ricardo Prestes Pazello (2014, p. 90), a reconquista do poder normativo po-
pular é uma das manifestacoes de um direito insurgente. Suas manifestagoes

podem ser percebidas como:
a. Releitura e uso politico do direito instituido;

b. Transicio democrdtica com afirmacio de 4mbito instituinte transitério

para o direito;
c. Anti-institui¢io do direito em favor de outras formas sociais.

E nesse sentido que defendemos a assessoria juridica popular para o traba-
lho com o povo. Alguns de seus objetivos, em didlogo com Miguel Pressbur-

guer (1990, p. 9), sao:
* levantamento rigoroso da realidade juridica;
* explicagio racional dos fundamentos légicos do sistema;
* invencao de um direito mais eficiente e justo, com raizes na insurgéncia.

O presente artigo aborda, num primeiro momento, as manifestagcoes de
junho de 2013 a marco de 2015. A seguir, apresenta-se a proposta de uma
J ¢ g p prop

reforma politica com criatividade e participacio popular.

Anélise das manifestacoes de junho de 2013 a
marco de 2015

A andlise compara o poder constituinte popular com o poder econémico das
empresas. Percebe-se hoje a reestruturagio e fortalecimento dos setores con-
servadores da sociedade brasileira, inclusive com capacidade de influenciar
manifestacoes massivas nas ruas. Isto pode ser percebido nas eleigoes, em que
tém prevalecido seus interesses representados pela classe empresarial, como
empreiteiras, emissoras de comunicagio e bancos. Estd formando-se uma
nova geragao de ativistas sociais que contestam a esquerda que se encontra
integrada no sistema politico. Um dos alvos preferenciais tem sido o Partido
dos Trabalhadores (PT). Este que preside o governo federal hd 12 anos com
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politica de conciliagio de classes incapaz de resolver grandes questoes es-
truturais. Contraditoriamente, esta linha politica tem provocado justamente
o acirramento da luta de classes, embates e radicalizacio. Os setores con-
servadores historicamente nio admitem a participagio organizada, somente
apostam na democracia formal, e agora, estao também aprendendo a agir nos
ciclos de protestos e de mobilizagoes dos movimentos sociais.

A partir de junho de 2013, aconteceram agbes politicas de massas, espon-
tAneas, pluriclassistas, com a prevaléncia da juventude. Estiveram presentes em
menor niimero, mas com capacidade de alastrar-se, o ludismo e o reacionaris-
mo. Mas ficou a li¢do valiosa de que milhares de pessoas nas ruas, numa mobi-
lizagao nacional, conseguem barrar por algum tempo o aumento das passagens
em centenas de cidades. Abriu-se debate bastante amplo e de longa duragio
sobre o destino das cidades e a participacio popular na tomada de decisoes das
politicas publicas. Alguns gritos das ruas em 2013 ainda ecoam no sistema po-
litico, 0 mais emblematico talvez seja o “Nao me representa!”. A juventude saiu
as ruas exigindo mudangas profundas. Mas também caiu em alguns paradoxos,
como o da pauta por mais participa¢do em choque contra partidos e sindicatos.

O Brasil hoje vivencia uma gravissima crise de representagao politica, com-
provada pela altissima desconfianca das pessoas nos politicos e nos partidos.
O que ocorreu no dia 15 de marco de 2015 foi a ebuli¢ao de algo que estd
na estrutura do sistema politico: o descontentamento e a consequente con-
testagdo. Alguns fatos ilustrativos sio as manifestagoes de 2013 e o crescente
nimero de greves.

Este sentimento ¢ também percebido em pesquisa realizada pela Flacso
(2014) sobre governabilidade e convivéncia democrdtica. Apurou-se que 92%
dos entrevistados confiam pouco ou nada nos politicos, enquanto 13% co-
laboram com alguma organiza¢io politica. Tem-se nada menos do que uma
crise de representatividade e de participa¢do. Ao tempo que as pessoas nio
participam institucionalmente, também nao tém confianca nos politicos. Tra-
ta-se de um ciclo vicioso que pode ser superado com critica e educagao poli-
tica. Enquanto isto no for levado a sério, seguiremos assistindo a “espasmos”
de participagio espontineas e com pautas heterogéneas nas ruas.

O que aconteceu em margo de 2015 foi uma agao politica, e nao um mo-

vimento social. Uma vez que houve pouca organizagio, mas com novas carac-
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teristicas de contestagao politica. Como, por exemplo, uma agao de massas de
setores mais ricos e médios da sociedade.

Segundo Instituto Datafolha (2015), o protesto em Sao Paulo reuniu pes-
soas que, na sua maioria, participaram pela primeira vez de um ato publico,
sao eleitores do Aécio Neves e tém renda maior do que cinco saldrios-mini-
mos. Defendem a democracia e sio contra a corrupgio. Possuem profunda
descrenca na presidenta Dilma Roussef e no Congresso Nacional. Cerca de
um quarto dos entrevistados defendeu o impeachment (impedimento) da pre-
sidenta como pauta principal do protesto.

O Instituto Parand de Pesquisas apurou que no protesto em Curitiba a
maior parte nio queria a volta da ditadura, mas queria o impedimento da
presidenta, embora somente 10% achassem que Dilma praticou corrupgio.

Se um quarto dos manifestantes de Sao Paulo defendeu o impedimento,
onde ocorreu a maior concentragio de pessoas, € apenas uma em cada dez pes-
soas de Curitiba defendeu a volta da ditadura, ¢ de se estranhar o destaque que
estas duas possibilidades receberam na cobertura jornalistica na Rede Globo,
Folha de S.Paulo, O Estado de S. Paulo e Gazeta do Povo, por exemplo. Isto é, o
que as pesquisas divulgadas dois dias apds os eventos revelaram foi que as no-
ticias ndo expressaram a complexidade do sentimento de quem foi contestar a
maneira como se exerce o poder no pais. E nio foi, portanto, prioritariamente
pedir a saida do governo federal, no caso de Sao Paulo, e a volta de governos
militares, nos casos de Sao Paulo e Curitiba.

Determinadas situagdes fartamente divulgadas nas redes sociais, como o
cartaz contra Paulo Freire, ou as faixas com simbolos nazistas, nao comprovam
que a maijor parte das pessoas que sairam as ruas compartilhava de pensamen-
to conservador ou algum fanatismo.

As organizagoes politicas nao foram as responsdveis pelo sucesso da convo-
cagao dos atos de margo de 2015. Estes dependeram da grande midia (asses-
soria de imprensa) e da comunicagao pulverizada nas redes sociais. Nao existe
hoje um movimento social nacional que sintetize as estratégias de organizagio

destes atos. Mas a Rede Globo, por exemplo, age como um partido.
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Reforma politica com criatividade e participacdo popular

O atual sistema politico estd consolidado em nossa Constitui¢ao Federal, fru-
to de Congresso constituinte de 1987. Uma reforma politica precisa avangar
na reorganizacio do Estado e nas mudangas das regras do jogo. Assim, abre-se
a possibilidade de uma nova Constituinte.

Houve um movimento significativo de participagio popular que eclodiu
como resultado das manifestagoes de 2013. O Plebiscito Popular pela Cons-
tituinte Exclusiva e Soberana para Reforma do Sistema Politico. Foram reuni-
dos cerca de 8 milhdes de votos em todo o pais, na semana da pétria, de 1° a
7 de setembro de 2014. Trabalho feito por mais de 450 organizacoes sociais,
em 2.000 comités populares. Uniram-se as tradigoes da luta por constituintes
populares com a participagio plebiscitdria, as consultas populares.

Na década de 1980, esteve presente a busca por uma Constituinte popular.
Em 1985, havia o pensamento de que era preciso estreito lago entre lutas so-
ciais e as institucionais. Os trabalhadores nio poderiam ficar somente fazendo
greves enquanto a burguesia fazia as leis que iriam pesar, como ocorre hoje,
contra estas greves. Desta maneira, Fernanda Baggio defende que “a interven-
¢do aberta no campo institucional demonstra que os trabalhadores possuem
uma vocagao para o poder” (2006, p. 108).

Com esse espirito, foi organizado o Movimento de Participagao Popular
na Constituinte em 1987. As Emendas Populares reuniram cerca de 6 milhoes
de assinaturas reivindicando reforma agrdria, direitos dos trabalhadores e de
participagao popular (p. 122), embora nenhuma dessas propostas tenham sido
levadas para votagao.

A cultura politica de participagio plebiscitdria tem outros exemplos, como
o plebiscito popular “pelo nao pagamento da divida externa”, de 2000; o “con-
tra a Alca e a base de AlcAntara”, de 2002; e o “contra a privatizagio da Vale”,
de 2007, entre outros. Trata-se da busca de uma conscientizacio, a educacio
de massa sobre como funciona o sistema politico.

Esses movimentos e organizacdes defendem um “projeto popular para o
Brasil”. Inserem-se lutas histéricas das reformas estruturais, como a reforma
politica, a agréria e a fiscal com auditoria da divida publica.

No plebiscito popular da Constituinte, foi possivel aprofundar muitos des-

ses debates, especialmente aqueles que se relacionam com a crise de represen-
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tatividade. Conforme o Inesc (2014), no Congresso Nacional 10% siao mu-
lheres, 20% de negros, 6% de jovens (menos de 29 anos) e nenhum indigena.
Acrescenta-se que apenas um deputado federal é homossexual. Dados que
fortalecem a convic¢io da necessidade de maior participacio desses grupos
também na politica institucional.

Por outro lado, s6 aumentaram as bancadas do agronegécio, dos empresd-
rios em geral e do conservadorismo religioso. As campanhas eleitorais bateram
todos os recordes de financiamento privado pelas empresas. Para enfrentar esta
realidade, é urgente a defesa do Estado laico e da proibi¢ao das doacoes das
empresas para as campanhas.

Outras propostas de reforma politica precisam ser contextualizadas. A pro-
posta de lei de iniciativa popular da Coalizagio pela Reforma Politica De-
mocrdtica e Eleicoes Limpas importaria em avangos na regulamentacio das
doagoes de campanhas eleitorais. Poderia também ser um importante instru-
mento para barrar outras propostas em andlise no Congresso Nacional. O
maior partido do Brasil, o PMDB, propée hoje a contrarreforma politica, com
a manutencdo do financiamento privado por empresas.

Ademais, no final do ano passado, o Congresso Nacional derrubou a regula-
mentagio da participagao popular como politica de Estado (decreto 8.243/2014).
Esta previa a Politica Nacional e o Sistema Nacional de participagio popular,
além do conselho, a comissao, a conferéncia, a ouvidoria e o ambiente virtual.

Luis Roberto Barroso, na Conferéncia Nacional da OAB, no Rio de Janei-
ro, em 2014, defendeu que os desafios sdo baratear as eleicoes, alcancar maior
autenticidade partiddria e a criagio de maiorias para barrar o fisiologismo.
Posicionou-se contra uma constituinte origindria e defendeu limites claros ba-
seados na Constitui¢ao de 1988. Por outro lado, acredita na possibilidade do
Congresso fazer uma reforma politica convocando um “6rgao reformador”.
Para tanto, seria preciso convocar por emenda constitucional um plebiscito
para referendar a proposta de um poder constituinte reformador. Seria algo
atipico, mas legitimo se acompanhado de um plebiscito oficial.

Conforme alguns constitucionalistas, como Jorge Miranda (1996, p. 153),
a revisdo constitucional pode ser feita pela convengao. Trata-se de uma as-
sembleia ad hoc, isto é, eleita especificamente para revisio constitucional e

convocada pelo parlamento. Existem indmeros exemplos deste instrumento,
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como na Franca (1793 e 1848), Argentina (1860), Grécia (1864), Nicardgua
(1986) e Estados Unidos.

Estao sendo debatidas outras propostas com distintas pautas e procedi-
mentos para a reforma politica. Alguns falam em revisao constitucional, ou-
tros em projeto de lei de iniciativa popular. Mas o que pode efetivamente
trazer as mudancas necessdrias é uma Constituinte.

A proposta da Constituinte exclusiva e soberana para reforma do sistema
politico implica na tnica possibilidade de enfrentamento do poder econémico
nas eleicoes. Significa o fortalecimento da democracia direta e o aprofunda-
mento da democracia popular e nacional.

Algumas das maiores criticas que a proposta sofreu foram de que “ndo se
pode limitar o poder constituinte” e de que “¢ inconstitucional porque impli-
ca em ruptura institucional”.

Retomando a proposta da Constituinte, ¢ preciso explicitar seus pontos
principais:

a. Soberana: origindria, sem limites no ordenamento vigente;
b. Exclusiva: eleita exclusivamente para fazer a reforma e se dissolver;

c. Tematica: parcial ou autolimitada para fazer somente a reforma politica.

Ou seja, significa o aperfeicoamento da democracia, com o exercicio da
democracia direta, o combate a corrup¢ao e apresentagao do povo. No mesmo
sentido, seria o fortalecimento do controle social sobre as instituices, uma vez
que as forcas populares ocupam os espagos institucionais. Também porque se
aprende muito a participar justamente participando.

A reforma politica precisa enfrentar a influéncia exagerada do poder eco-
ndémico, o problema dos partidos de aluguel e as coligagdes oportunistas. Estes
pontos precisam ser aprofundados e formulados em propostas concretas. O
melhor espaco para isto acontecer ¢ justamente numa assembleia constituinte.

Um elemento novo que se apresenta na conjuntura como possibilidade é
o fim do ciclo-PT. Portanto, ¢ preciso construir alternativas como uma frente
politica por mudangas profundas. A Constituinte Exclusiva pela Reforma Po-
litica pode ser a sintese das transformagdes que inaugurariam um novo ciclo.

A Constituinte pode efetivamente dar fim ao financiamento privado de

empresas para as eleicoes. Além disto, trazer maior participagio popular nas
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decisoes. Para outras questoes, ainda no temos resposta e precisamos inclui-
-las na agenda de discussao. Como reeleicio, fim das coligacoes partiddrias,
voto distrital, cliusula de barreira, segundo turno para legislativo, entre outras.

Existe hoje todo um caldo de experiéncias concretas de organizacio po-
pular. O plebiscito popular j foi uma forca no sentido de releitura do poder
instituido. Implicou na apropriagao da linguagem da Constitui¢io, que nunca
fora a popular. Cabe agora fazer o debate ponto a ponto da reforma politica e

como pode ser possivel realizd-la concretamente.

Consideracoes finais

Estamos diante de um novo cendrio na politica brasileira, de um ciclo de
protestos com perfis diversos e até mesmo antagdnicos. Se, por um lado,
prevalecem pautas por mais democracia, por outro, existem outras mais con-
servadoras com capacidade de alastramento. Este momento pode favorecer
a busca pelo leito de libertagio em que prevalecem as forgas progressistas,
a exemplo de experiéncias histdricas, como o comicio da Central do Brasil
em 1964; a Marcha dos 100 mil em 1968; as Diretas jd em 1984, e o “Fora
Collor” em 1992.

Ainda ¢ preciso avancar no debate ponto a ponto de qual reforma politica
o Brasil precisa. Jd temos algumas propostas concretas numa eventual elei¢io
da assembleia constituinte. Neste sentido, estd a proibi¢io do financiamento
de campanha por empresas e a lista alternada com paridade de género, para
citar dois exemplos. E fundamental que, se este processo for desencadeado,
exista a clareza de que as regras da sua convocagio jd sao o pontapé da reforma
politica e jd irdo constituir seu Amago. Assim, é preciso defender que seja uni-
cameral, com elei¢io exclusiva e mandato somente para fazer a Constituigao.
Sem tutela do Judicidrio e sem ingeréncia do poder econémico.

A teoria dos movimentos sociais hoje precisa dar respostas a complexidade
do agora. Os movimentos sociais tém uma relagao de contestagao e integragao
com o Estado. Mas estes tltimos acontecimentos, ji que desacompanhados
de movimentos sociais em aAmbito nacional, ficam a mercé da influéncia da
grande imprensa e das redes sociais. Trata-se de uma novidade que precisa ser

urgentemente enfrentada: a mobilizagdo de massas de maneira espontinea e
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avessa as estratégias de organiza¢do, como os partidos, por exemplo. Hoje,
aqueles ndo defendem prioritariamente o impedimento e o golpe militar, mas
podem facilmente ser influenciados pelo pensamento conservador.

H4 que se apropriar do poder politico ao lado das classes populares, em
didlogo com os setores médios, especialmente a juventude, que estiverem dis-
postos a lutar por um projeto popular para o Brasil.

Conforme a sabedoria dos movimentos populares, “governos sao como
feijao velho, s6 amolecem na pressao”. Precisamos aproveitar que parte da
sociedade compreendeu que a mobilizagio tem forca para mudar as coisas e

propor pautas por mais democracia e mais participagao.

Referéncias bibliograficas

BAGGIO, Fernanda. Movimento de participacio popular na Constituinte. Curitiba: CEFURIA,
2006.

EBC. Barroso: pais precisa desesperadamente de reforma politica. Disponivel em: www.ebc.
com.br/noticias/politica/2013/06/barroso-pais-precisa-desesperadamente-de-reforma-poli-
tica. Acesso em: 20 mar. 2015.

INSTITUTO DATAFOLHA. 47% foram 4 Avenida Paulista em 15 de marco protestar contraa
corrupgao. Disponivel em: http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2015/03/160
4284-47-foram-a-avenida-paulista-em-15-de-marco-protestar-contra-a-corrupcao.shtml.
Acesso em: 20 mar. 2015.

FLACSO. Voces latino-americanas sobre governabilidad democrdtica: caso Brasil. San José:
FLACSO, 2013, p. 85-114.

GAZETA DO POVO. Pesquisa revela perfil de manifestantes em Curitiba. Disponivel em:
www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/pesquisa-revela-perfil-de-manifestantes-emcuriti-
ba-ah5gt27dgiq4p5d5votklkuzw. Acesso em: 20 mar. 2015.

DALMAU, Rubén Martinez. Asembleas constituintes e novo constitucionalismo en América
Latina. Tempo Exterior, n. 17, jun.-dez. 2008.

INESC. Eleigoes 2014: Congresso Nacional permanecerd desigual nos proximos 4 anos. Disponi-
vel em: www.inesc.org.br/noticias/noticias-do-inesc/2014/outubro/eleicoes-2014-congresso-
nacional-permanecera-desigual-nos-proximos-4-anos. Acesso em: 20 mar. 2015.

MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 1996. t. II
NEGRI, Antonio. O poder constituinte. Rio de Janeiro, DP&A, 2002.

PRESSBURGUER, Miguel et al. Direito insurgente: o direito dos oprimidos. Rio de Janeiro:
AJUP; Fase, 1990.

RIBAS, Luiz Otdvio; PAZELLO, Ricardo Prestes. Constituinte exclusiva: expressio de um
direito insurgente. In: RIBAS, Luiz Otdvio (Org.). Constituinte exclusiva: um outro sistema
politico ¢ possivel. Sio Paulo: Expressio Popular, 2014, p. 79-93.






Decadéncia da democracia e
reforma politica

Tarso Genro

Os periodos de decadéncia politica, cultural, do modo de vida, decadéncia das
relagoes que estabilizam um determinado contrato social, acossado por pro-
blemas econémicos (mais ou menos cronicos, para os quais nao existe saida
a vista), sdo periodos dolorosos. Mas podem ser extremamente ricos quando
sdo interrompidos por saltos revoluciondrios, por reformas radicais ou por re-
formas “concertadas”. Estas podem ocorrer quando nao existem grupos orga-
nizados, com um grau de superioridade que possa dispensar negociacoes com
adversdrios ou inimigos para o enfrentamento de situagoes criticas.

“A causa mais importante — e sintoma — da decadéncia de um regime ¢é a
perda de prestigio e respeito entre o piblico em geral e a perda de confianga
dos lideres em seu préprio direito e capacidade de governar” (Stone, 1981).
A Revolugao Inglesa — da Revolta Puritana de 1640 a “Gloriosa” em 1688 —
antecedeu em 150 anos a Revolucio Francesa. Talvez tenha sido a revolucio
burguesa que teve o protagonismo mais concentrado num “grande interme-
didrio”, que imprimiu no processo politico a sua vontade de ago com efeitos
mais duradouros: o Lord Protector, Oliver Cromwell, que guiou a revolugio
a partir de 1653.

Cromwell organizou a for¢a militar do Parlamento, sedimentou determi-

nados valores morais e instituiu um consenso pelo convencimento e pela for-
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¢a, que consolidou uma clara hegemonia politico-militar e abriu caminho ao
desfecho da “Gloriosa”.

As institui¢oes que forjaram a democracia moderna, fundadas na Glorio-
sa e na Revolugio Francesa — regime baseado em decisdes majoritdrias com
liberdade politica, igualdade formal, inviolabilidade dos direitos assegurados
em lei —, tm como um dos seus “pontos fortes” (Pasquino, 2000) — para usar
uma expressao de Gianfranco Pasquino — a sua “flexibilidade institucional”.

Os regimes autoritdrios tém pouca flexibilidade institucional. Quando “fle-
xionam”, abrem as portas para a sua substitui¢do, negociada ou violenta, pelos
regimes democrdticos. As democracias, porém, quando “flexionam”, tanto po-
dem constituir mais condi¢ées democrdticas para a vida comum como menos
condi¢des democrdticas para a vida da maioria.

As democracias mais maduras tém a capacidade, em regra, de manter a
“moldura institucional”, formal, de cardter libertdrio, origindria das revolu-
¢oes que as forjaram, mesmo quando se tornam objetivamente mais auto-
ritdrias, oportunidade em que bradam o argumento do “terrorismo” ou do
“inimigo externo”. Estas democracias mais maduras tém uma flexibilidade
institucional mais larga, mas por outro lado podem exercer a “exce¢do” com
mais legitimidade.

Dentro de um mesmo regime politico, portanto, pode se ter tanto mais
democracia como menos democracia, independentemente de que a sua de-
cadéncia seja obstruida ou ndo. Mas, se a decadéncia nao ¢ enfrentada, a de-
mocracia tende a ser superada, tanto por uma ditadura “aberta”, com maiores
ou menores tragos fascistas, como por um regime autoritdrio que use abusiva-
mente da exce¢do. Um regime autoritdrio, nao ditatorial, frequentemente leva
a flexibilidade das institui¢des, em algum momento, a um ponto de “quebra”.
Este fendmeno ocorreu aqui no pais, com a edi¢ao do AI-5 (2 de setembro de
1968), e no Peru (1990-2000), com o “golpe branco” do ex-presidente, hoje
preso, Alberto Fujimori.

A “decadéncia’ democrdtica, embora com visibilidade especial na atual
conjuntura do pais, nio é uma questao nova no mundo. A partir da deterio-
ragdo do curto reinado social-democrata, que espalhou experiéncias positivas
de coesao politica em torno do Estado Social de Direito em dezenas de paises

do ocidente, tomou-se consciéncia plena de uma “crise da democracia”. De-
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cadéncia, crise e “ajustes” se convertem um no outro, necessariamente, nos
tltimos 40 anos.

A decadéncia, como crise em processo, converte-se em crise da politica,
impulsionada pela sucessao de ajustes exigidos pelos credores-manipulares da
divida puablica. Hobsbawam referiria a este processo, depois da derrocada so-
viética, como a trégica “heranca dos vencedores”, que jd era visivel desde a
década de 1970 do século XX. Foi o impulso de degeneracio da politica, com
argumentos de “técnica” econdmica (chamada pelos primeiros experimentos
ultraliberais) que transformaram a dissidéncia politica da esquerda, em par-
ticular, num confronto da politica, em geral, com a racionalidade urgente do
capital financeiro.

Entre vérios, um livro importante tratou do assunto na década de 1990.
E nio foi escrito por nenhum revoluciondrio marxista, Rebelido das elites ¢ a
trai¢io da democracia, de Christopher Lasch: “A democracia [diz o autor] exige
também uma ética mais fortalecedora do que a tolerincia. A tolerincia é uma
coisa boa, mas é apenas o ponto de partida da democracia, nio o seu destino.
Na nossa época, a democracia estd sendo ameacada mais seriamente pela indi-
ferenca do que pela intolerancia ou supersticao” (Lasch, 1995).

A transigao, nos dltimos cinquenta anos, de um capitalismo industrial mais
estabilizado e previsivel para um capitalismo capturado pelos movimentos
globais indeterminados do dinheiro (e para a abertura de um espago de ano-
mia para a acumula¢do sem trabalho) teve um impacto profundo nos paises de
fora do nucleo orginico do sistema do capital. Sao paises que enfrentaram os
desafios de governar adaptando, em menor ou maior grau, a visao cldssica da
soberania anti-imperialista (com possivel respaldo no “bloco soviético”), para
uma nova postura visiondria de cooperagio interdependente com soberania
(com o alargamento de todas as relagoes internacionais).

Embora estejamos nos referindo ao quadro das democracias nas sociedades
capitalistas, a questao democrdtica — tomada como o avesso do autoritarismo
e da centralizagdo burocrdtica do poder — é uma questao universal. Ela se
evidencia também (e ainda com mais forca penetrante) no Estado e na vida
cotidiana de um auténtico projeto socialista. E Istvin Mészdros quem lem-
bra: “O grande erro das sociedades pds-capitalistas foi o fato de elas terem

tentado compensar a determinagio estrutural do sistema que herdaram pela
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imposicao, aos elementos adversdrios, da estrutura de comando extremamente
centralizada de um Estado politico autoritdrio” (Mészdros, 2002).

Sem a perspectiva revoluciondria, a nova forma de conexio de paises como
o nosso com o mundo imperial-financeiro, subsumida no poder direto da
especulacio e da reprodugao mais artificial do dinheiro, passou a se constituir
como o limite mdximo de liberdade. Um limite aberto & experimentagao de
formas alternativas a dependéncia integrada, sem soberania (como ¢ o pro-
p6sito ultra ou neoliberal), mas também um limite bloqueador de mudangas
mais radicais nas formacoes sociais dependentes (como se vé nos impasses, por
exemplo, da “saida grega”).

No caso do Brasil, através destas formas alternativas, é reestruturada a so-
ciedade de classes dentro da democracia a partir de 1988. A prépria “questio
democritica’ que emerge dessas mudangas, do ponto de vista social — me-
nos desigualdades e mais oportunidades — passa a enfrentar novos desafios.
Os desafios aparecem como fortes demandas na drea dos servicos de satde,
transportes urbanos, educagao de qualidade, empregos mais qualificados, de-
mandas que, nio respondidas, comegam a reduzir o aprego da cidadania a
politica e, logo, & forma democrdtica de resoluc¢io dos conflitos. Os novos
desafios também antagonizam a cidadania com o Estado endividado, que nao
consegue preservar o seu sentido de “ptiblico” de maneira ampla ao responder
as demandas de maneira apenas retérica e preciria.

Os novos conflitos nesta sociedade classista reestruturada, portanto, sio
integrados por novos sujeitos sociais — trabalhadores dos setores cldssicos do
capitalismo ou dos novos servigos e prestagbes — que aparecem na cena pu-
blica, agendados pelo préprio sucesso do desenvolvimento alternativo. Apa-
recem, também, os velhos sujeitos com novos papéis, necessidades e desejos
incomuns, bolsées de inconformidade que experimentam novas formas de
luta. Lutas que misturam, de forma espontinea, vontade revoluciondria, sem
estratégia e sem concepgio de revolugao, com confrontos radicalizados de na-
tureza corporativa.

O Estado, ancorado na divida para se financiar, ndo tem condigoes ime-
diatas de atender aquelas demandas mais importantes, mesmo com a médxima
vontade dos gestores ptblicos de qualquer nivel ou compromisso ideoldgico,

de qualquer ideologia. A sociedade fragmenta-se, a politica desprestigia-se, ¢ o
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dinheiro, que era relevante como organizador da politica democrética, passa a
ser a sua prépria for¢a reguladora em todas as esferas de disputa.

As instabilidades nas “negociagoes”, que caracterizam qualquer democra-
cia, ndo sé tém razdes materiais e politicas de fundo, mas também sio pro-
dutos de estimulos “pensados” pelos gestores politicos dos grandes meios de
comunicagio, que jd se constituem como novos partidos organizadores da
agenda neoliberal. Estes aparatos partiddrios de novo tipo, na verdade, captu-
raram o “programa’ dos partidos tradicionais mais reaciondrios e/ou conser-
vadores e optaram por solucionar as crises, sustar a decadéncia democrdtica,
em funcdo dos seus interesses estratégicos de dominagdo, ndo com mais, mas
com menos democracia.

Democracia despida tanto de conflitos como de processos de concertagio,
para tornd-la dirigida por uma “visao técnica”, sem politica, sem ruas em mo-
vimento. A¢ao politica “limpa” de qualquer residuo popular, apoiada nas altas
classes médias e na alta burocracia estatal de todos os Poderes. O sistema poli-
tico, bloqueado. Os partidos, desmoralizados. O povo, insatisfeito. Estd dado,
assim, o quadro para no minimo a hidra totalitdria expressar-se precariamente
como uma tentagio autoritdria, com uma “flexibilidade institucional” a direita.

Mesmo os processos de “concertagdo” como instrumentos de producio
ideoldgica de politicas democréticas nao sio aceitos pelo neoliberalismo, por-
que causam problemas para a fluidez das operagées do capital financeiro. Este
exige urgéncia e disciplina porque precisa acumular celeremente, “sem tra-
balho” e sem politica, para mover-se principalmente a partir da especulagao
da divida publica. O ritual democrdtico, o didlogo, o debate parlamentar, a
participagao direta da cidadania nas questoes publicas irritam os defensores
do projeto neoliberal. Eles veem, no “publico”, uma barreira a “naturalizagao”
do dominio do mais forte, que detém o dinheiro cada vez mais “falso” e mais
descolado da produgio.

A relacio do dinheiro com a politica nao ¢ necessariamente ilegal, é 6b-
vio, mas, drenado legal ou ilegalmente para a politica, sempre foi um fator
de desigualdade nas disputas eleitorais. Enquanto esta relagao funcionava na
legalidade formal, apenas como um elemento de desigualdade entre os mais
ricos e os mais pobres para fazer politica — ou seja, uma corrupgao substancial

da igualdade dentro dos marcos da legalidade —, o dinheiro na politica nio era
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objeto da preocupacio das classes dominantes. E, muito menos, dos oligopé-
lios da midia, que sempre consideraram estas desigualdades reais no processo
politico como uma fatalidade “natural” numa sociedade que reproduz, inces-
santemente, dentro da prépria democracia, as desigualdades politicas, tam-
bém fundadas no préprio sistema do capital.

Mesmo dentro dos marcos da legalidade do Estado de Direito, a relagio
“legal” do dinheiro com a politica nunca foi especialmente “moralizante”.
Nem moralizadora. Nem obstou os processos extorsivos de dominacio, via
corrupgdo e uso de dinheiro ilegal, para o “fazer politico”. Isso ficou bem
marcado, como se viu na Itdlia, primeiro com o préprio combate a corrup-
¢ao dentro da ordem democrdtica, feito pela Operagao Miaos Limpas' (que
flagrou um verdadeiro Estado invisivel, como diz Bobbio, dentro do Estado
de Direito). Segundo, apés os profundos processos investigativos, viu-se —
com o sucesso deste combate patrocinado pelos juizes italianos — o resultado
histérico das operagdes moralizantes: a destruicdo de todo o tecido politico
do pais e o surgimento da “Era Berlusconi” (possivelmente um dos periodos
mais corruptos na histéria recente da Europa). Ou seja, o produto da ope-
ra¢do “maos limpas” nio foi um Estado menos corrupto, mas a estatizagao
completa da corrupgio, erguida a condigio de poder supremo a partir do
governo nacional.

Tais mengbes nao sao feitas para minimizar a importincia do combate a
corrupgao, independentemente dos excessos que sejam cometidos e da glamou-
rizagao dos “juizes da vez”, cortejados e incensados pela midia como infaliveis,
desde que cumpram as agendas exigidas por ela. Trata-se de marcar a importan-
cia da luta total contra a “dinheirizagao” da politica em todos os niveis, legais
ou ilegais. Luta que coloca na ordem do dia os aspectos mais importantes de

uma reforma politica, tais como a cria¢do de normas que obstruam a “venda”

' ROIO, José Luiz Del. Itdlia — Operagio Maios Limpas e no Brasil? Quando?. Sao Paulo: Cone
Editora, 1993, p. 93. “O exemplo mais visivel é do Abruzzo, regido central da Itdlia; sao pre-
sos o governador e todos os secretdrios de governo (30 de setembro de 1992). Os inquéritos
abrangem uma gama multifacetada que vai desde a constru¢ao de autoestradas ao funciona-
mento de ferrovias, 4 produgio do leite, ao recolhimento do lixo, 2 manutencio dos jardins,
chegando até a cremacio dos caddveres ou aos fabulosos gastos com o futebol, passando as
celebragoes de Cristovio Colombo. Nenhum aspecto do funcionamento normal de uma
sociedade moderna deixou de ser vasculhado, e em todos aparece a famosa caixinha.”
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de tempo de televisao, por partidos do “mercado” eleitoral, bem como a proi-
bicio de empresas financiarem partidos e campanhas eleitorais.

Este “programa minimo” ¢ que deveria ocupar os partidos de esquerda e o
centro democritico e progressista que pretendem se contrapor ao decadentis-
mo neoliberal. E preciso que fixemos um ponto de acordo no interior da es-
querda que, por mais divergéncias que tenhamos, deve nortear uma estratégia
de médio prazo: a decadéncia das institui¢oes democrdticas e da democracia
politica, asfixiada pela midia partidarizada, favorece a emergéncia de um fas-
cismo novo tipo, e ndo de um socialismo novo tipo, que nao serd construido
fora da democracia politica.

A conversao do dinheiro em politica e da politica em dinheiro faz parte
do “ser social” do capital. Nele, o dinheiro necessariamente faz a mediagao do
fazer politico, ora como moldagem da agao, construindo, limitando ou am-
pliando a poténcia construtiva ou destrutiva da politica, ora sendo ele mesmo
(o dinheiro) o contetido da politica, quando, de forma direta, compra e vende
consciéncias, posi¢oes e organismos invisiveis, legais ou ilegais, para constituir
o fazer politico com o objetivo de acumular.

Sem desrespeitar frontalmente as leis, mas afrontando principios da cons-
titui¢do democritica, a “dinheiriza¢ao” da politica com a “compra” de siglas e
o financiamento empresarial legal de partidos e elei¢oes sao procedimentos tao
substancialmente corruptos como as ilegalidades que promovem interesses de
empresas ou carreiras corrompidas, as vezes consideradas como excepcionais.
Este sistema opera, para ser eficaz, naquela “zona gris”, como diria Ibsen, nao
necessariamente contra a lei, mas tampouco moralmente correta ou legitima,
do ponto de vista dos principios da ordem constitucional democratica’.

No campo mais rebelde e fragmentirio da crise democrdtica, as novas for-
mas de luta, inclusive as militAncias “pré-figurativas” que se conformam como
resisténcia e moda politica (que nio se sabe, ainda, para onde se dirigem), sejam

elas de natureza ambientalista (“Salvem as baleias!”), seja através da exibicao do

2 MORETTI, Franco. “La Zona Gris — Ibsen y El espiritu del capitalismo”. In: New Left
Review, Ed. Akal SA., n. 61, mar-abr. 2010, p. 111. “Com a zona gris temos a coisa, mas
ndo a palavra. A primeira realmente se a temos: uma das maneiras entre as quais se acumula
capital ¢ invadindo qualquer nova esfera de vida — ou inclusive criando-as, como o mundo
paralelo das finangas — e nestes novos espagos as leis sao mais incertas e o comportamento
pode voltar-se profundamente equivoco. Equivoco: nio ilegal, mas tampouco correto”.
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“valor” do corpo, como protesto; seja através de agdes diretas contra a ordem do
capital, todas elas como formas de militAncia, necessitam de uma estética apro-
priada, com custos para que possam ser devidamente midiatizadas®. Nao h4,
hoje, politica sem dinheiro ou qualquer disputa ptblica importante sem custo.

As reformas para reduzir a “dinheirizacao” da politica, conter custos das
campanhas, reduzir a desigualdade de meios e desestimular as militAncias mer-
cendrias, que sdo produtos do dinheiro de fontes tanto legais como ilegais, é o
minimo que poderd alterar a rota decandentista da nossa democracia.

A crise da nossa democracia, hoje, estd representada midiaticamente pela
corrupgio, que as empresas de comunicagio tradicionais identificam meca-
nicamente com a politica e com os politicos para se apropriarem da agenda
politica nacional e monopolizarem a formagio da opinido politica de uma
maneira totalitdria. Mas a esséncia da crise ¢ a “dinheirizagao”, legal ou ilegal,
cada vez mais forte da politica, porque, através deste mecanismo de controle,
a democracia decai da sua autonomia relativa (moldada pela consciéncia dos
individuos livres) para se tornar um movimento cada vez mais mercantil e
dependente, que sufoca a promessa das Grandes Revolu¢oes — da Gloriosa e

da Francesa — de igualdade e inviolabilidade dos direitos.
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Financiamento de campanha,
midia e liberdade politica

Jodo Feres Janior e San Romanelli Assumpgao

Em reagao a mais um escindalo de corrupgao fartamente alardeado pela gran-
de midia, a CAmara dos Deputados, agora animada pelo ativismo legislativo
prometido pelo novo presidente, Eduardo Cunha (PMDB-R]), criou a CPI
da Petrobras para investigar as dendncias de envolvimento das maiores em-
preiteiras do pais em supostas fraudes em licitagdes da empresa petroleira.
Acontece que nos dias de hoje as doagoes de campanha legais de cada candi-
dato sdo publicadas no size do TSE. Assim, descobriu-se que o presidente da
CPI, o deputado federal Hugo Motta (PMDB-PB), teve 60% de sua dltima
campanha paga com recursos de empreiteiras envolvidas na dentncia. Motta
recebeu 451 mil reais da Andrade Gutierrez e da Odebrecht. O relator indi-
cado para a CPI, por seu turno, Luiz Sérgio (PT-R]), recebeu 962,5 mil reais
das empresas Queiroz Galvao, OAS, Toyo Setal e UTC. Essas empresas foram
apontadas pelo Ministério Publico, por terem sido citadas por delatores, como
integrantes de um cartel. O préprio Eduardo Cunha estd sob investigagio do
Ministério Publico (MP) por suposto envolvimento com empreiteiras da Pe-
trobras. A lista de denunciados pelo MP inclui 31 politicos do PP, oito do PT,
sete do PMDB, virios governadores, e um ex-governador do PSDB de Minas

Gerais, brago direito do candidato do partido a presidéncia na dltima eleigao’.

' Cf. matéria da Folha de S.Paulo, publicada em 25 fev. 2015. Acesso em 22 abr. 2015.
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Nosso objetivo aqui é mostrar com o exemplo anterior algo para além do
alarde e das intencoes funestas da cobertura mididtica. Esse escAndalo, assim
como a A¢do Penal 470 e tantos outros tém uma coisa em comum: seu fulcro
¢ uma relacio permissiva e/ou corrupta entre o capital e a politica, que passa
pelo financiamento de campanha. S6 os desavisados ou mal-intencionados
nao veem que tal problema nao diz respeito a um ou outro partido especifico,
mas se apresenta como estrutural no sistema politico do Brasil, e de vérios
outros paises do mundo, diga-se de passagem. Como veremos a seguir, tal
problema ¢ tio antigo como a prépria filosofia politica. Sabemos que ele é
gerado pela convivéncia entre o poder econdémico e o poder politico, que em
nosso momento histérico se traduz na relacio entre o sistema capitalista e as
institui¢des da democracia representativa liberal. Mais especificamente, ele diz
respeito ao modo como as formas de poder e desigualdade reforcam-se mutua-
mente e convertem-se umas nas outras, minando as bases da igualdade politi-
ca, da liberdade politica, da cidadania igual e de qualquer aproximacao possi-
vel entre as democracias como elas sio e o ideal de autodeterminacio coletiva
entre iguais e de cooperacio social entre iguais (democracia como ideal). As
questoes de moralidade politica envolvidas sdo de diversas ordens — igualdade,
liberdade, democracia, justica, tolerancia, republica, Estado de direito, rule of
law, desigualdade, transparéncia publica, accountability, responsividade etc.

O propésito central deste ensaio é construir uma reflexao sobre a relagio
entre financiamento de campanha e direitos politicos, elemento fundamental da
cidadania na democracia. Para tal, utilizaremos como referéncia as ideias do filé-
sofo norte-americano John Rawls, que tratou do tema em seus escritos politicos.

A reconstrugio dos argumentos de Rawls sobre o financiamento de cam-
panha mostra que, no debate norte-americano, a relagio entre este tema e os
direitos politicos é mediada pela questao da liberdade de expressio, pois a
desigualdade de recursos de campanha se traduz em desigualdade de poder
informacional e esse, por seu turno, redunda em desigualdade de direitos po-
liticos. Logo em seguida, examinamos o tratamento que Rawls d4 a liberdade
de expressdo, derivando uma posicao extremamente minimalista de sua regu-
lagdo por meio do uso do exemplo extremo da regulagio do discurso sedicioso.
Por fim, mostramos que tal escolha impede que o autor enxergue a questao

da comunicagio social, ou mais precisamente, da grande midia como andloga
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ao financiamento de campanha, por seu impacto diferencial sobre o fluxo de
informagodes e, portanto, sobre os direitos politicos dos cidadios. Sugerimos,
entdo, que para interpretarmos essa reflexao a luz do contexto brasileiro, de
alta oligopolizagao e politizagio dos meios de comunicagao, as duas questdes
sejam tomadas, de modo andlogo, como empecilhos & democratizagao de nos-

so regime politico.

Desde a origem

A filosofia politica grega, grande referéncia do pensamento politico do Oci-
dente, floresceu no contexto da Atenas democritica (séculos V e IV A.C). E
irbnico constatar que seus principais expoentes, Platao e Aristételes, nao eram
entusiastas do regime democritico, como mostram seus escritos, alguns de seus
comentadores (Arendt, 1958) e trabalhos recentes de reconstrugio histérica
(Ober, 1998). O tema da corrupgao da politica pelo dinheiro nio escapou
a esses autores. Platiao, ele mesmo um filho da aristocracia ateniense, nutria
desprezo por quem dedicava a vida a adquirir riquezas e definiu a oligarquia, o
comando dos mais ricos em seu préprio beneficio, como forma de governo que
nascia da degeneracio da timocracia, o governo dos militares, que j era em si o
produto da degeneracio da republica virtuosa (Plato and Jowett, 2000).

Aristételes nos legou uma reflexio bem mais sofisticada a respeito do as-
sunto. Critico do idealismo de Platdo, ele constata que as cidades gregas de sua
época eram ou democracias, como Atenas, ou oligarquias. Essas duas formas
de governo eram para ele desvirtuadas, pois enquanto na primeira a maioria,
o povo, oprimia a minoria, os mais ricos, na segunda ocorria o oposto. Para
Aristételes, a melhor forma de governo possivel na Grécia de seu tempo era
uma combina¢io dos dois tipos puros, na qual uma tendéncia contrabalan-
ceasse a outra. Formulando um dos primeiros argumentos de sociologia po-
litica de que se tem noticia, o filésofo acrescenta que, dado os vicios de cada
forma, uma sociedade, para gozar de um governo estdvel, deveria ter uma
numerosa classe média, pois os individuos dessa classe ndo se interessam tanto
por espoliar ricos ou pobres (Aristételes, 1958).

Mas o tema que nos interessa aqui, assim como a filosofia politica como

um todo, praticamente desapareceu com a derrocada da democracia ateniense
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frente aos impérios macedo6nico e, depois, romano. E ele s6 retorna com o
ressurgimento da questdo democrdtica a partir da Era das Revolugoes. Mais
precisamente, é quando a participacio se amplia com a extensio do sufrgio
que o problema da influéncia politica do dinheiro volta a adquirir relevincia.
Mas a democracia agora ¢ bem diferente. Nio se trata mais de um regime de
participagdo direta, mas do chamado governo representativo. Na verdade, a
prépria palavra democracia nao era usada para denominar o governo represen-
tativo quando ele surgiu na Inglaterra, Franca e Estados Unidos, ao final do
século XVIII, comego do XIX. A Inglaterra continuava a se pensar como uma
monarquia, cada vez mais representativa. A Franca pés-revoluciondria conti-
nuou a se entender como /z Republique. E os fundadores dos Estados Unidos
da América falavam do governo republicano, definido por James Madison no
famoso Federalista n. 10 simplesmente como “um governo no qual um esque-
ma de representagao existe” (Hamilton et al., 2003, p. 52). Tal solu¢io institu-
cional evitava a tirania majoritdria que eles reputavam a democracia — palavra

que em seu vocabuldrio nomeava exclusivamente o governo da Atenas clédssica.

A volta do tema

Em seu livro Os principios do governo representativo, Bernard Manin (1997)
problematiza alguns aspectos importantes do entendimento vulgar que temos
da democracia nos dias de hoje. Ele mostra que ¢é recente a concep¢io de
cidadania que toma as pessoas como delegadores de poder ao invés de poten-
ciais ocupantes de cargos. Tal concep¢ao mais passiva de cidadania prevaleceu
somente a partir da disseminagio do governo representativo. O autor também
revela que os fundadores dos governos representativos nos Estados Unidos,
Inglaterra e Franca, todos, de formas diferentes, estavam muito preocupados
em evitar o que denominavam a “tirania da maioria”. Isto ¢, ironicamente, o
sentimento demofdbico era forte entre os artifices do regime que ficaria mais
tarde conhecido por “democracia representativa’. Esse sentimento conduziu
a criagdo de mecanismos contramajoritdrios no bojo dos sistemas politicos
representativos de cada pais.

Manin chama a atengio para uma caracteristica paradoxal na férmula da

democracia representativa que reside no método em si de escolha de represen-
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tantes: a elei¢do. Ora, a ideia de que os melhores devam ser escolhidos entre
ou pelos governados para governar nao pertence ao repertério da forma de
governo democrdtica, mas sim ao da aristocracia — literalmente, em grego,
governo dos melhores. Mas em sociedades que se livraram dos liames hierdr-
quicos do Ancien Regime, dos titulos nobilidrquicos, prebendas e sinecuras,
esse elemento aristocrético estava fadado a ser instrumentalizado pelo poder
do dinheiro.

Nos casos da Gra-Bretanha e da Franca pés-revoluciondria, Manin mostra
que critérios censitdrios foram introduzidos paralelamente a expansio do su-
frigio, ndo somente para os eleitores como também, e principalmente, para os
elegiveis. Nos Estados Unidos, também houve grande debate em torno da ado-
¢ao desse tipo de critério restritivo dos direitos politicos, sendo que varios Es-
tados praticavam-no de fato, sob o benepldcito dos Artigos da Confederacao —
a primeira constituigio daquele pais. Critérios de honra e nobilidrquicos eram
fortemente rechagados por todas as partes nesse debate, mas nao a riqueza. No
final das contas, contudo, os defensores de critérios econdmicos de qualifica-
¢ao perderam o debate.

Ainda que critérios de renda e riqueza nio entrassem na regulamentacio
de direitos politicos para eleger e ser eleito nos Estados Unidos, a solugio ins-
titucional proposta para controlar o risco de facciosismo — quando a reptblica
¢ capturada por partido ou fac¢io que governa para seu préprio bem, e nao
para o bem comum — foi adotar distritos eleitorais populosos distribuidos em
territérios de grande extensio. James Madison ¢ bem claro acerca das virtudes
dessa solugao no Federalista n. 10. Como o representante tem de ser eleito por
um ndmero maior de eleitores nas repuablicas grandes, em comparac¢io com as
pequenas, radicais tém maior dificuldade de sairem vitoriosos. Traduzindo, os
grandes ndmeros empurrariam a distribuigio “ideolégica” de eleitos para algo
mais préximo de uma curva normal, garantindo assim a estabilidade do governo
(Hamilton et al., 2003, p. 53). Ademais, acrescenta o autor, é mais ficil para
uma facgio capturar o apoio de uma reptblica pequena ou de um Estado, mas
nao de uma grande republica com virios Estados (Hamilton et al., 2003, p. 54).

Os argumentos de Hamilton em prol do governo representativo em re-
publicas extensas parecem bem adequados a proporcionar a solugao por ele

almejada: um governo estdvel que evite tanto a ditadura da maioria como
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o facciosismo. Ele, contudo, deixa de estender sua argumentagio a questao
do mecanismo eleitoral propriamente dito, pois, se o tivesse feito, teria difi-
culdades em negar que a grande dimensao territorial e populacional de uma
republica tem outro efeito palpdvel sobre o direito de ser eleito representante:
o favorecimento dos mais ricos. O raciocinio é simples, grandes territérios e
eleitorado numeroso exigem que o candidato tenha uma maquina eficaz de
comunicagio para se tornar conhecido e, assim, vidvel eleitoralmente. Af entra
a questao do financiamento de campanha. Se ele é privado, os candidatos ricos
e as corporagoes terao maiores chances de ganhar elei¢oes do que os nao ricos.

Em seu esquema geral da evolugdo histérica do governo representativo,
Manin identifica trés fases: o parlamentarismo, a democracia de partidos e,
por fim, a democracia de publico, a fase que ora vivemos. No parlamentaris-
mo, cujo modelo é a Gra-Bretanha, o representante era quase sem excegao um
notdvel, pessoa dotada de grande distin¢do social em seu distrito, ndo raro um
aristocrata. E na passagem desse modelo para a democracia de massas com
partidos, resultado da extensio do sufrdgio, que a influéncia do dinheiro é am-
plificada. Agora, candidatos passam a depender da organizacio de campanhas
para informar todo o eleitorado acerca de suas propostas e plataformas. E para
isso ¢ preciso amealhar muitos recursos.

Mas, afinal de contas, qual seria o grande demérito de termos os mais ricos,
o mercado, exercendo mais influéncia sobre a politica do que, por exemplo, o
cidadao comum, o trabalhador? Nao vivemos em uma sociedade capitalista,
sob uma constituigdo liberal, em que interesses privados se convertem em
virtudes publicas, segundo a famosa férmula de Adam Smith, radicalizada por
Bernard Mandeville (1988)? Claro que nao estamos conjecturando aqui uma
oligarquia cléssica, onde esse conflito de classes, como bem apontou Arist6te-
les, era frequentemente causa de sedi¢do, quando nao da destruicao da polis,
mas uma solucio do tipo daquela proposta pelos federalistas, que d4 estabili-
dade as institui¢des ao passo que permite o exercicio continuado e consistente
da maior influéncia dos mais ricos sobre a politica. Seria essa solugio deseji-
vel? Se ndo, quais os argumentos com os quais podemos contar para rebaté-la?

E esse o tépico da préxima secio, em que examinamos a opinido de
John Rawls, um dos principais tedricos da justica na democracia liberal

contemporénea sobre o assunto.



Financiamento de campanha, midia e liberdade politica 63

Rawls: igualdade politica, financiamento e comunicagao

John Rawls (1921-2002) ¢ um dos filésofos politicos mais influentes do século
XX. No meio académico de lingua inglesa, que se tornou mundialmente hege-
monico na segunda metade daquele século, Rawls foi responsdvel por resgatar
a importancia da teoria politica num contexto (do pés-guerra a década de
1970) em que ela tinha sido considerada suplantada, nos departamentos de
filosofia, pela filosofia da linguagem e pela filosofia analitica, e, nos departa-
mentos de ciéncia politica, pelas variedades cientificistas e positivistas de fazer
andlise politica.

Com a publica¢ao de seu livro Uma teoria da justica (Rawls, 1971), dé-se
inicio a um debate que envolve uma gama de outros pensadores e correntes
do pensamento politico, dentre elas: comunitarismo, libertarismo, multicul-
turalismo, feminismo, pds-colonialismo etc. e torna-se influente a vertente
normativa convencionalmente chamada “liberalismo igualitdrio”, unida pela

afirmagao tedrica de que, nas palavras de Alvaro de Vita:

Nao basta, para que cada cidadao disponha das condicoes que lhe permitem agir
a partir de suas préprias concepgoes sobre o que ¢ valioso na vida, que seja insti-
tucionalmente garantida uma esfera de liberdade negativa; ademais, ¢ preciso que
os arranjos institucionais bdsicos da sociedade propiciem a cada cidaddo os meios
efetivos para fazé-lo, incluindo um quinhio equitativo de oportunidades sociais,

renda e riqueza (Vita, 2008, p. 9).

Com este espirito normativo, Rawls propunha uma teoria politica para a
qual era central a justica distributiva, sem a qual liberdades civis e politicas
eram consideradas desprovidas de efetividade e de “valor equitativo” para os
diversos cidadios. Assim, Uma teoria da justica pareceu, para muitos, uma
justificativa filos6fica para o Estado de Bem-Estar Social?, isto ¢, um Estado
liberal e democritico que garante condigées minimas de vida, exercicio de di-
reitos e igualdade de oportunidades, combatendo ativamente as desigualdades

geradas pela posicao social de nascimento e talentos naturais dos individuos.

2 Ainda que o préprio Rawls tenha escrito explicitamente que nio via a teoria da “justica

como equidade” desta maneira em Justice as fairness — A reestatement (Rawls, 2002).
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Alguns criticos de Uma teoria da justica acusaram Rawls de ter se limi-
tado ao 4mbito da teoria moral, aquela que investiga as justificacoes para as
escolhas que fazemos, sem nunca chegar propriamente a uma teoria politica,
aquela que reflete acerca da maneira como as instituigdes politicas (execu-
tivo, legislativo, judicidrio, partidos etc.) e a vida coletiva sio ou devem
ser arranjadas. No entanto, devemos lembrar que o objeto dos principios
normativos da “justica como equidade” — denominagao da teoria rawlsiana
da justica — s3o as principais institui¢des politicas, juridicas, econémicas
e sociais das “sociedades democrdticas”, o que faz com que tal concep¢io
de justica seja, nas palavras do proprio Rawls, uma concepgio de “justica
institucional” e que, portanto, exige reflexées que visem a intervencao sobre
instituigdes politicas e reformas institucionais em dire¢io da construgio de
“efetividade” para as “liberdades politicas”, efetividade esta que é minada
pela inexisténcia real de “valor equitativo das liberdades politicas” nas socie-
dades contemporineas.’

Podemos considerar que a resposta de Rawls aos criticos que clamavam
por um liberalismo mais democrdtico e socialmente enraizado veio no livro
O liberalismo politico (Rawls, 1993), publicado mais de duas décadas apds seu
primeiro tratado. E nesse livro que o autor trata em detalhe do assunto que
ora nos interessa.

Em Uma teoria da justica, Rawls havia definido dois principios de justica,

que aparecem reformulados em O liberalismo politico da seguinte maneira:

Cada pessoa tem um direito igual a um sistema plenamente adequado de direitos
e liberdades iguais, sistema esse que deve ser compativel com um sistema similar
para todos. E, neste sistema, as liberdades politicas, e somente estas liberdades,
devem ter seu valor equitativo garantido.

As desigualdades sociais e econdmicas devem satisfazer duas exigéncias: em pri-
meiro lugar, devem estar vinculadas a posigoes e cargos abertos a todos em con-

dicoes de igualdade equitativa de oportunidades; em segundo lugar, devem se

Essa efetividade e o valor equitativo dependem de uma conexio profunda entre igualdade
e liberdade, para que a liberdade de alguns nao se converta em opressio de outros, ou seja,
para que a liberdade de alguns néo seja a privagao de liberdade daqueles que sao “moralmen-
te iguais”, mas por toda parte se encontram “acorrentados” (numa corruptela da famosa frase
de Rousseau).
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estabelecer para o maior beneficio possivel dos membros menos privilegiados da

sociedade (Rawls, 2011, p. 6).

Segundo Rawls, esse esquema de justica, composto de dois principios, deve
funcionar de maneira hierdrquica, na qual o primeiro principio tem precedén-
cia sobre o segundo. Ou seja, primeiro observa-se a distribui¢ao de liberdades
bésicas para depois lidar com as desigualdades sociais e de status. Nesse livro,
nao hd, contudo, uma exploragio mais exaustiva dos potenciais conflitos que
podem surgir do exercicio das liberdades bésicas. Mas ¢ exatamente quando o
autor trata desses conflitos em O liberalismo politico que surge a questao que
nos interessa aqui, ou seja, jd colocando em termos rawlsianos, a da influén-
cia da riqueza sobre direitos politicos, liberdades bésicas e o valor equitativo
das liberdades, questao sem a qual o conceito liberal igualitirio de “liberdade
efetiva” perde sentido, posto que as liberdades sio efetivas apenas quando pos-
suem valor equitativo para as pessoas nas diversas posigdes sociais, havendo
oportunidade equitativa de acesso a influéncia politica. H4 uma relagao mu-
tua entre efetividade das liberdades politicas e justica distributiva, bem como
entre a efetividade das liberdades politicas e a igualdade equitativa de acesso a
canais que permitam voz politica em uma democracia.

Segundo Rawls, as liberdades biésicas, aquelas contidas no primeiro princi-
pio, tém prioridade no esquema de justica, mas essa prioridade se aplica ao seu

conjunto, e nao a cada uma delas. Nas palavras do préprio autor:

Uma vez que as liberdades geram conflitos, e nenhuma é absoluta com respeito as
outras, precisamos saber se o escopo central de cada liberdade pode ser simultanea-

mente realizado numa estrutura bdsica que seja funcional (Rawls, 1993, p. 418).

O autor acrescenta que as liberdades bésicas nao somente limitam umas as
outras, mas também sio autolimitantes (Rawls, 1993, p. 340). Voltaremos a
esse tdpico mais adiante no texto.

Ao tomar como tema de reflexdo as liberdades politicas, Rawls de pronto
defende a tese de que “o financiamento publico de campanhas politicas, gas-
tos com eleicoes, vdrios limites impostos a contribui¢oes de campanha, assim
como outras regras, sio essenciais para manter o justo valor das liberdades po-

liticas” (Rawls, 1993, p. 357). E importante notar que a relagio entre riqueza
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e poder politico, ou melhor, o problema da influéncia do dinheiro na politica
via elei¢des, ¢ tratado pelo filésofo nio diretamente, mas por meio do conflito
entre liberdades politicas de um lado e liberdade de expressao e liberdade de
imprensa de outro. Antes de discutir a influéncia do dinheiro como fonte de
corrupg¢do direta do mundo politico (contratos superfaturados em troca de
dinheiro de campanha, por exemplo), Rawls prefere explorar o tépico muito
mais relevante do acesso diferencial que o financiamento, quando nao regula-
do, propicia & comunicagio politica.

Segundo o autor, o financiamento publico e a regulagao dos recursos de
campanha sio compativeis com o papel central da liberdade do discurso po-
litico e da liberdade de imprensa. Ambas sao liberdades bdsicas, uma vez que
se observam trés condigoes: a primeira é que nao haja qualquer restri¢ao ao
contetido do discurso; a segunda, que os arranjos institucionais de regulagao
afetem igualmente todos os grupos politicos e, portanto, nio coloque uma
obrigagao indevida sobre grupos politicos particulares; e, terceira, que as vdrias
normas que incidem sobre o discurso politico sejam racionalmente desenhadas
para atingir o valor justo das liberdades politicas (Rawls, 1993, p. 357-358).

Ao comentar a segunda condigao, Rawls de pronto acrescenta que o esta-
belecimento de limites para contribuicoes, que na prética proibem generosas
doagdes de pessoas privadas e empresas, niao deve ser encarado como uma
penalizagdo indevida dos ricos, empresas e corporagoes, pois essa proibigao
pode ser necessdria para que os cidaddos, com capacidades similares, tenham
chances similares de influenciar as politicas de governo, assim como de con-
quistar posicoes de status e autoridade, a despeito de sua condi¢ao econdémica
ou pertencimento de classe (Rawls, 1993, p. 358). Segundo o autor, a liberda-
de do discurso politico é uma subespécie da liberdade bdsica de pensamento e
necessita ser regulada para garantir o justo valor das liberdades politicas.

Rawls, entdo, toma como exemplo alguns casos julgados pela Suprema
Corte dos Estados Unidos acerca da regulamentagao do financiamento de
campanha. Em Buckley v. Valeo (424 U.S. 1, 1976), a Corte declarou incons-
titucional a regulamentagio do financiamento de campanha estabelecida pela
Emenda do Ato Eleitoral de 1974, que limitava as doagoes feitas a candidatos
individuais, gastos com campanhas provenientes de recursos do préprio can-

didato ¢ o total de gastos de campanha. Segundo o autor, a Corte se declarou
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contrdria ao esfor¢co do Congresso de determinar o justo valor das liberdades

politicas, segundo os autos do processo:

O conceito de que o governo deve restringir a voz de alguns elementos de nossa
sociedade com a finalidade de, relativamente, amplificar a voz de outros é comple-

tamente estranho 4 Primeira Emenda (Rawls, 1993, p. 360).

De acordo com Rawls, a Corte falha ao nio reconhecer o justo valor das
iberdades politicas, pois sem esse valor nao hd processo politico justo, e para
liberdades polit 1 h lit t
que isso seja feito é preciso limitar a influéncia do dinheiro. Ironicamente, a

orte justifica sua decisiao, entre outras coisas, no interesse precipuo do go-
Corte justifi d t t t dog
verno de evitar a corrupgio. Rawls corretamente rebate esse argumento, nio
mostrando que a influéncia diferencial do dinheiro geraria mais corrupgao, o
que de fato ocorre, mas simplesmente argumentando que o problema princi-
pal ndo ¢ a corrupgao, mas a consequente desigualdade de direitos politicos
que o financiamento nio regulado acarreta. Em outras palavras, o problema
¢ corromper a igualdade equitativa das liberdades politicas e oportunidades
politicas, sem a qual nao hd processo politico justo, “igualdade democrética”
e “sociedade democrdtica”.

Para Rawls, a Corte acaba endossando a visao de que a representago justa
¢ aquela que espelha o poder de influéncia real de cada grupo na sociedade. De
acordo com essa visdo, a democracia seria nada mais do que a tradugio para o
palco da politica do conflito de classes, marcado na sociedade por extrema desi-
gualdade de condicoes e recursos (Rawls, 1993, p. 361). Mas a Corte nem sem-
pre teve essa posi¢ao. Em decisoes anteriores a Buckley, ela afirmou o principio
de “uma cabega, um voto”, apelando para o Artigo I da Constituigio ou para a
Décima-quarta Emenda. Em Wesberry v. Sanders (376 U.S. 1, 1964), a decisao

. . J& . . . b2l <«
declara que o direito de voto é “a garantia de todos os direitos” e que “os outros
direitos, mesmo os mais basicos, tornam-se ilusérios se o direito de voto é viola-

do”. Em Reynolds v. Sims (377 U.S. 533, 1964), lemos no texto da decisio que:

a participagio plena e efetiva de todos os cidadios no governo do Estado requer
[...] que cada cidaddo tenha uma voz igualmente efetiva na elei¢io dos membros da
legislatura estadual [...] concluimos que a Cldusula de Igual Protegio garante opor-

tunidades iguais de participagio aos eleitores nas eleigoes para a legislatura estadual.
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Rawls argumenta que somente a regulagio do discurso politico nas elei-
¢oes, por meio da regulacio do financiamento de campanha, pode garantir
as oportunidades iguais para os cidadios e, assim, a justeza do resultado do
processo eleitoral, que é a representagio politica. Segundo Rawls, nio existe
uma férmula mégica para se regular essa matéria e nio é papel da Corte fazer
essa regulacdo, mas somente vigiar a constitucionalidade das regras adotadas.

Uma das inten¢oes de Rawls em O liberalismo politico é prover uma teoria
politica para ancorar sua teoria da justica como equidade. Mais especificamen-
te, o problema encarado pelo autor foi o de como as institui¢des politicas de
uma democracia liberal podem ser legitimadas em um contexto de pluralismo
social, ou seja, em uma sociedade em que diferentes grupos tém diferentes
pontos de vista, religides, ideologias, filosofias de vida etc. Essa legitimagio
s6 pode advir, segundo ele, do exercicio publico da razio, que ocorre quan-
do atores politicos e institucionais deliberam acerca das normas que regem a
interagio social dando, uns aos outros, justificacdes publicas razodveis, sendo
a razoabilidade a capacidade de apresentacio de argumentos aceitdveis pelas
pessoas em outras posi¢oes sociais e portadoras de outras doutrinas abran-
gentes de bem, em um contexto de pluralismo moral razodvel e de escassez
moderada de recursos. Em sintese, principios de justica e normas publicas
de cooperacio social cujo objeto sio as institui¢des que regem a vida em so-
ciedade e devem ser capazes de passar pelo principio de legitimidade liberal,
segundo o qual o poder politico s6 ¢ plenamente justificado quando exercido
em consondncia com principios que se pode esperar razoavelmente que fos-
sem aceitos por todas as pessoas que vivem sob eles, inclusive aquelas situadas
nas piores posi¢des sociais. Ao propor essa teoria, Rawls, paralelamente com
Jiirgen Habermas e sua teoria da agio comunicativa (Habermas, 1989, 1990),
langou bases para teorias democrdticas deliberativas. Fica claro, no que foi
exposto até aqui que a comunicagio politica e a liberdade de discurso politico
tém papel fundamental nessa teoria. Tanto ¢ que o tema do financiamento
de campanha, assim como a questdo mais geral da influéncia da riqueza e
das desigualdades sociais na politica, é avaliado a partir da maneira como ele
incide sobre a liberdade de discurso politico, por seu turno um componente
principal da liberdade politica bdsica. Nao podemos esquecer que o gozo de
um sistema de liberdades bésicas iguais constitui o primeiro principio da jus-
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tica para Rawls, isto ¢, trata-se da base de sua construgio tedrica. Assim, em
uma sociedade justa, a influéncia do poder econdmico sobre a capacidade de
circulagao do discurso politico, ou seja, sua capacidade de se tornar publico,
deve ser limitada para que a igualdade de liberdade politica ndo seja violada.

O exame da contribui¢ao de Rawls para o debate acerca da questiao do
financiamento de campanha nao poderia ser mais oportuno, pois, além de
tratar do tema em si, ele mostra sua conexdo com outro assunto critico na
democracia brasileira atual: a comunicac¢do politica, ou melhor, o acesso que
diferentes atores sociais tém aos meios de comunicagio. E importante notar
que nos Estados Unidos esses dois assuntos estao ligados ndo somente na teo-
ria de Rawls mas também nas decisoes e interpretagdes da Suprema Corte,
enquanto no Brasil eles sdo tratados como duas esferas completamente dife-
rentes e estanques.

Voltemos para a questdo da limitagio interna e externa de cada liberdade
basica, mencionada no comego do texto, no que toca particularmente a liber-
dade de discurso politico, pois ela nao é sé bésica, ou fundamental, mas estd
intimamente ligada a liberdade de expressao e a liberdade de imprensa, tépicos
de suma relevincia para o debate politico atual da democracia em nosso pais.

Como dissemos anteriormente, Rawls afirma que as liberdades bdsicas
nao somente limitam umas as outras, mas também devem ser autolimitantes
(Rawls, 1993, p. 340). Esse postulado deriva da necessidade de que a liberda-
de franqueada pelas leis seja igual para todos, isto é, podemos aumentar nosso
grau de liberdade somente se esse aumento também for permitido igualmente
aos outros cidadaos. Tal enunciado é uma versdo do imperativo categérico de
Kant (1964), que por seu turno ¢ a formalizagao da ideia da reciprocidade,
provavelmente o principio de justica mais antigo da humanidade.

Rawls foca primeiro na questio da autolimitagao das liberdades bdsicas,

dando o seguinte exemplo:

Podemos desejar que nossa liberdade de discurso politico inclua acesso irrestrito
a lugares publicos e a0 uso de recursos ilimitados para expressar nossas opinioes
politicas, mas essa ampliacio de nossa liberdade, quando conferidas a todas as pes-
soas, seriam tao impraticdveis e socialmente divisivas que na prética iriam reduzir

drasticamente o escopo de nossa liberdade de discurso (Rawls, 1993, 341).
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A fim de mostrar como tal autolimitagio opera, Rawls cita os delegados de
uma hipotética assembleia constituinte, que aceitam normas de limitagao de
tempo e local para o exercicio do discurso politico. Tal exemplo poderia ser
expandido para praticamente todas as assembleias e reunides em que delibe-
racoes publicas sio feitas. Isto ¢, se todos, muitos ou mesmo somente alguns
falarem ininterruptamente e a0 mesmo tempo nenhuma deliberagio seria pos-
sivel, a linguagem e a razdo publica seriam indteis, e a vida humana nio iria
além do estado de natureza hobbesiano.

Mas ao tratar do tépico mais especifico das liberdades de expressao e de
imprensa, Rawls prefere discutir casos da Suprema Corte dos Estados Unidos
a0 invés de lidar no plano da teoria abstrata. Para tanto, ele escolhe um hard
case, ou seja, um exemplo extremo em que o exercicio dessas liberdades possa
supostamente conflitar com o de outras: o discurso sedicioso, aquele que incita a
ruptura institucional, a revolugio. O autor, contudo, adianta o resultado de sua
investigacdo constitucional: essas liberdades nunca devem ser limitadas. O ra-
ciocinio ndo ¢ complexo. A liberdade de expressao, na concepgio de “sociedade
democritica” de Rawls, pode ser defendida como o fulcro da liberdade politica,
e essa, por seu turno, como a liberdade mais fundamental, pois sobre seu exerci-
cio se sustentam as instituigoes democrdticas. Assim, Rawls conclui que mesmo
o discurso sedicioso deve ser permitido, pois nio ¢é claro que ele de fato ameace
as institui¢des e, mesmo quando assim o faga, as institui¢ées democrdticas sao,
na maioria das vezes, fortes o suficiente para resisti-lo, no pela for¢a, mas por
meio da interlocu¢do e do didlogo. Os regimes democriticos, ao contrario dos
autoritdrios, permitem que sérias desavencas e diferengas de opinido venham a
publico e, assim, sejam objeto de debates racionais e de compromissos.

O maior risco para a democracia, argumenta o autor, seria permitir a proi-
bicao do discurso sedicioso, pois as forgas politicas no governo podem passar
a atribuir esse rétulo a seus opositores, sacrificando assim a liberdade politica.
Rawls critica casos passados, como Gitlow v. New York (268 U.S. 652), em
que a Corte usou a suposta ameaga as institui¢des por parte do discurso sedi-
cioso para justificar a limitacdo da liberdade de expressao.

Contudo, o autor no rejeita totalmente a possibilidade de limitagio da li-
berdade de expressio, pois, como ele mesmo disse anteriormente, mesmo essa

liberdade deve ser limitada pelo exercicio das outras ¢ também autolimitada.
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Quando entdo seria justificado limitéd-la?> Rawls se apoia na famosa opiniao
do ministro da Suprema Corte Louis Brandeis no caso Whitney v. California
(274 U.S. 357, 1927). Antes dessa opinido, a doutrina que regulava a liberda-
de de expressao, garantida nos Estados Unidos pela Primeira Emenda a Cons-
titui¢do, era chamada de “perigo claro e presente”. Segundo ela, a liberdade
de expressao s6 pode ser limitada quando o discurso ¢ feito em um contexto
no qual representa uma ameaga “clara e presente” a nagio. Ela foi esbocada
a primeira vez no caso Schenck v. United States (249 U.S. 47, 1919), que
julgou ativistas politicos que distribuiram panfletos incitando as pessoas a nao
se alistarem no exército durante a Primeira Guerra Mundial. Como podemos
notar, nao ¢ somente o conteudo do discurso que era tomado em separado,
mas a sua aplicacdo a uma determinada circunstancia. Rawls, contudo, con-
sidera a alusdo a “perigo” muito vaga e, portanto, passivel de ser usada pelas
autoridades para suprimir os opositores do governo.

Brandeis jd apresenta em sua opinido o germe de uma concep¢io
deliberativa da democracia. Segundo ele, hd uma conexio forte entre a
liberdade de expressao e o processo democritico. Os cidadaos tém obrigacao
de tomar parte no governo, e essa obrigagio sé pode ser cumprida se eles
puderem discutir e criticar os atos de decisao desse governo, sem receio.
De maneira muito semelhante 2 Rawls, Brandeis admite que liberdade de
expressao, ainda que seja um direito fundamental, nao é absoluto e seu
exercicio estd sujeito a restri¢des “se a restrigao particular proposta é necessdria
para proteger o Estado da destruicio ou de séria ameaca politica, econémica

ou moral”. O juiz ainda acrescenta:

O fato de o discurso resultar em alguma violéncia ou na destruigao de propriedade
nio ¢ suficiente para justificar sua supressio. E preciso haver um ataque sério ao
Estado. Entre homens livres, os instrumentos ordinariamente utilizados para pre-
venir o crime s3o a educacio e a punigio das violagoes 2 lei, e nio a restri¢io aos

direitos de liberdade de expressio e assembleia.” (Brandeis, 1927)

Rawls considera a férmula adotada por Brandeis, “proteger o Estado da

destrui¢io ou de séria ameaga politica, econdmica ou moral”, ainda muito

4 Schenck v. United States (249 U.S. 47, 1919).
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vaga e, portanto, carente de elaboracio. Sua solugao é colocar a ameaca em

termos claramente institucionais, ou, ainda melhor, constitucionais.

Portanto, do ponto de vista da doutrina constitucional, a prioridade da liberdade
implica que a liberdade do discurso politico ndo pode ser restrita a nao ser que se
possa razoavelmente arguir a partir da natureza da situacio presente, em que existe
uma crise constitucional na qual as institui¢oes democrdticas nao podem operar
efetivamente e seus procedimentos para lidar com emergéncias também falham.

(Rawls, 1993, p. 354).

Nossa reconstru¢io dos argumentos de Rawls acerca das liberdades bésicas,
politica e de expressio, e o problema do financiamento de campanha, ou mais
geralmente, da influéncia do capital sobre a politica, expde algumas tensoes
importantes contidas no pensamento do autor. Rawls afirma a necessidade de
reconhecermos os limites internos e externos de qualquer liberdade bésica,
pois elas formam um sistema, mas ao tratar da liberdade de expressao defende
uma concep¢io minima de limitagdo, ou seja, ela somente seria desejdvel no
caso extremo de ruptura constitucional. Ao mesmo tempo, contudo, ele in-
terpreta a tradugio do poder econdmico em poder politico, via financiamento
desregulado de campanhas politicas como uma séria ameaga as liberdades po-
liticas, familia das liberdades bésicas a qual pertence a liberdade de expressao.
Ha4, portanto, um paradoxo aqui, pois se o financiamento de campanha des-
regulado se traduz em poder de expressio de algumas vozes em detrimento
de outras e, assim, viola a igualdade do direito politico, entio Rawls oferece
razdes para que a liberdade de expressao seja regulada para além do caso extre-
mo de ameaga de ruptura constitucional, pelo menos se tomarmos a interpre-
tagao da Suprema Corte acerca da conexio entre financiamento e liberdade de
expressao no caso Buckley.

Dentro do espirito da interpreta¢io rawlsiana do ideal de igualdade huma-
na fundamental, as liberdades politicas devem ser liberdades efetivas ¢ devem
ter seu valor equitativo assegurado, de modo que exista igualdade equitativa
de oportunidades politicas. Isso exige que o poder politico, o poder econémi-
co e a relagdo entre poder econdmico e poder politico sejam submetidos aos
critérios da justica como equidade. A distribui¢io de encargos e beneficios da

cooperagio social deve ser equitativa tanto politica quanto economicamente.
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Essa posi¢ao nao ¢ exclusiva de Rawls. Traduzindo para a linguagem de
outra autora, mas mantendo a afirmagio do ideal de igualdade humana fun-
damental, podemos afirmar com Martha Nussbaum que a igualdade humana
e justica requerem que a todas as pessoas, de todas as posigoes sociais, sejam
asseguradas capacidades de autodeterminagao e influéncia sobre o ambiente
politico e sobre o ambiente material em que se vive (Nussbaum, 2001, pp.
78-80). Esta autodeterminagio politica e material é impossibilitada quando
alguns possuem tanto poder econémico que este se converte em capacidade
desigual de determinagao sobre os rumos politicos de uma sociedade.

Ainda dentro do mesmo espirito liberal igualitdrio de afirmagao da igual-
dade humana, Thomas Scanlon afirma que sociedades tolerantes sao aquelas
em que a igualdade de direitos e liberdades legais e politicos sao tais que “todos
os membros da sociedade sao igualmente levados em conta na definigao da-
quilo que nossa sociedade ¢, e igualmente capazes de participar na determina-
¢ao do que ela se tornard no futuro” (Scanlon, 2006, p. 190)°.

O modo como o poder econdmico impossibilita a igual liberdade politica
efetiva, o acesso equitativo a expressdo de vontade politica e a equidade de
influéncia sobre a determinagio dos rumos politicos do Brasil torna a demo-
cracia brasileira demasiado distante de um processo politico justo. Isso pode
ser visto cabalmente no problema do financiamento de campanha e da comu-
nicagio social de massa, que articulam poder econémico e poder politico de
maneira que impede a equalizagio da capacidade dos cidaddos influenciarem

a formagao da vontade coletiva.

Para além de Rawls

Naio ¢ nosso proposito aqui resolver esse paradoxo e limite da teoria formulada
por Rawls, mas somente identificd-lo. Fato é que Rawls trabalha em grande
medida no nivel mais abstrato do que ele chama de teoria ideal, na qual os
arranjos institucionais sio racionalmente justificados, a partir de um mode-
lo ideal de “razao publica” e de “condic¢io de legitimidade” que atualizam

o imperativo categérico kantiano e o contratualismo liberal, e regulam uma

> Tradugao nossa.
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sociedade “bem ordenada”. Mas ele também faz incursées a sociedade real,
especificamente aos Estados Unidos, que ele sugere ter um “regime democrs-
tico razoavelmente bem governado”, geralmente para buscar exemplos que
demonstrem a aplicabilidade de sua teoria como ideal normativo®.

Ainda que nio sirva para explicar o paradoxo e limite, ¢é interessante no-
tar que os exemplos de discurso sedicioso elencados pelo autor para ilustrar
a limitacao da liberdade de expressao sao a militincia socialista e campanhas
contra o alistamento militar. Rawls foi um expoente da esquerda america-
na, que amadureceu intelectualmente na década de 1960, onde a pauta da
esquerda foi marcada pelo Movimento dos Direitos Civis e pelos protestos
contra a Guerra do Vietna, ambos movimentos altamente criticos das ins-
tituigoes da sociedade norte-americana e que inclufam em seu repertério
de acdo a incita¢do a desobediéncia civil. Parece compreensivel que o autor
tenha escolhido o discurso sedicioso para examinar o problema dos limites
da liberdade de expressao, e tenha chegado a uma conclusao de que ele é jus-
tificdvel somente in extremis, pois a repressdo ao discurso sedicioso naquele
contexto histérico significava calar as forgas mais progressistas da sociedade
norte-americana.

Estamos conscientes de que a contextualizagao histérica nao pode ser usa-
da para explicar a teoria de Rawls, ainda que ela possa contribuir para com-
preendé-la. Mas o uso de exemplos como ferramenta heuristica, ou seja, de
investigac¢do, como faz Rawls com o caso do discurso sedicioso, nao ¢ método
banal, sem consequéncias. Pois se em vez desse discurso o autor tivesse toma-
do como exemplo o oligopdlio da grande midia e sua concentragio em uma
fatia estreita do espectro ideolégico, ele provavelmente seria forcado a chegar
a conclusées bem diferentes. Deixemos em aberto a avaliacio acerca do estado

de oligopolizagao da grande midia norte-americana no tempo de Rawls, e seus

¢ Além de afirmar explicita e indubitavelmente que seus principios de justi¢a tém como objeto

as principais institui¢oes politicas, juridicas, econdmicas e sociais que compdem o que cha-
ma de “estrutura bésica da sociedade” e que conformam as possibilidades de vida acessiveis
as diversas posicoes sociais, possibilitando ou impedindo o “valor equitativo das liberdades
politicas” e a “efetividade” das liberdades, incidindo sobre as possibilidades de construgio do
que Scanlon defende como sendo uma sociedade tolerante ou sobre as chances de existéncia
das capacidades de participar da determinagio do ambiente politico e econdmico em que se
vive nos termos de Nussbaum.
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efeitos sobre o regime democrdtico. Fato é que a literatura académica acerca
do viés da grande midia naquele pais s6 faz crescer (D’Alessio, 2012; DellaVi-
gna, National Bureau of Economic Research., and Kaplan, 2006; Carlson,
2003; Young, 1999). Alguns autores argumentam que a oligopolizacio do
setor ja se faz sentir na virada do século XX (Sheppard, 2008).

O importante ¢ notar que no Brasil o recente processo de democratizagao
nao se estendeu ao setor da comunicagio. A sociedade brasileira hoje é infor-
mada por um pequeno grupo de grandes empresas de midia, todas ativas no
contexto do regime militar, que apoiaram de maneira mais ou menos explicita.
Se no contexto da democratizacio houve certa dispersio, com alguns grupos
aderindo ao movimento pela abertura decididamente, enquanto outros man-
tinham simpatias claras com o regime de exce¢io, com as repetidas vitdrias
de candidatos do PT nos tltimos quatro pleitos presidenciais, a grande midia
assumiu coletivamente o papel de oposi¢io ao governo em exercicio. Isso se
reflete, entre outras coisas, em um tremendo viés antigoverno, antiesquer-
da e anti-PT, j4 fartamente detectado pela literatura académica especializada
(Miguel, 1999; Aldé, 2003; Aldé, Mendes and Figueiredo, 2007), viés esse
que recrudesce em periodos eleitorais, como mostram repetidos estudos sobre
o tema e, mais recentemente, as andlises do Manchetometro’.

Para se ter uma ideia, tomando o periodo eleitoral de 2014, enquanto
Dilma (PT), Aécio Neves (PSDB) e Marina Silva (PSB) foram objeto de um
ndimero similar de chamadas e manchetes neutras nas capas dos jornais O
Globo, Folpa de S.Paulo e O Estado de S. Paulo, em torno de 250 cada, Dilma
recebeu cinco vezes mais contrdrias (212/44/59, respectivamente). No mesmo
periodo, Aécio Neves recebeu quatro vezes mais chamadas e manchetes favo-
rdveis que Dilma (41/10). Propor¢io similar se nota quando comparamos as
contrdrias para partidos politicos. O PT foi alvo no mesmo periodo de 137
chamadas negativas, enquanto o PSDB de apenas 39 e o PSB, 20. As anilises
do “Manchetémetro” mostram que na eleicao de 2010 o viés também foi tre-
mendo e no mesmo sentido. Dilma teve o dobro de contrdrias recebidas por
José Serra (PSDB). Por fim, a andlise da elei¢io de 1998, quando Fernando

Henrique Cardoso (PSDB) concorria a reelei¢io contra Lula (PT) revela que o

7 <www.manchetometro.com.br/>.
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viés da grande midia ndo ¢ contra o partido no governo, mas contra o P, pois
mesmo nao tendo sido governo, Lula e seu partido foram alvo de cobertura
muito mais negativa do que Fernando Henrique e o PSDB. Na verdade, Fer-
nando Henrique foi agraciado com quase o dobro de noticias favorveis em
relagdo a contrérias, coisa tnica nos estudos do “Manchetdmetro” em qual-
quer eleigio, e isso em um contexto de indicadores econ6micos muito ruins.

Frente 4 realidade da democracia brasileira do presente, para que nos serve
a contribui¢io de Rawls? A nosso ver, ela pode ser encarada de duas maneiras:
ou sua teoria ideal nio se aplica ao caso do Brasil, ou seja, nossa democracia
estd tdo longe da teoria rawlsiana que esta nio faz sentido como guia norma-
tivo; ou ela faz sentido, mas precisamos reinterpret-la a luz das condigoes e
da situagio histérica préprias de nossa democracia. Deve ser transparente para
o leitor nossa adesao a segunda tese, caso contririo o presente exercicio seria
futil. Mas se esse ¢ o caso, precisamos entdo investigar quais as consequéncias
de um tremendo viés mididtico sobre o sistema de liberdades bdsicas, mais
especificamente para a liberdade e igualdade politicas, em sua conexdo com a
liberdade de expressao e a questio do financiamento de campanhas.

A seguinte analogia nos parece plenamente apropriada: se o financiamento
de campanha sem regulacio viola o igual valor da liberdade politica, o tremen-
do viés do oligopdlio mididtico também o faz, e de maneira muito similar. A
publicagio nas capas e miolo dos jornais e nas revistas semanais de artigos e
manchetes desproporcionalmente desfavordveis aos candidatos da esquerda,
vis-a-vis seus concorrentes de centro, direita e centro-direita, durante o pe-
riodo eleitoral, ¢ andlogo ao financiamento de uma mdquina de propaganda
politica. Mais potente ainda como instrumento de comunicagio politica sao
telejornais como o Jornal Nacional®, que apresenta um viés em tudo similar
a seus pares impressos. Isso sem falar nas revistas semanais, como Veja, Isto E
e Epoca, que sio ainda mais militantes e enviesadas que os referidos jornais
impressos e televisionados. No minimo, toda essa propaganda oposicionista
¢ equivalente a um polpudo financiamento de campanha nio contabilizado
pelo Tribunal Superior Eleitoral. Manchetes enviesadas, spots de rddio anun-

ciando a capa da revista semanal, escAndalos fabricados que atingem somente

8 <www.manchetometro.com.br/jornal-nacional-2014/>.
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um lado da disputa etc., essas agoes de midia funcionam como panfletos,
comicios e carreatas, ou seja, como propaganda eleitoral.

Devemos somar a esse argumento o fato de as empresas de midia serem
grandes conglomerados privados. Sua propensio para tentar influenciar resul-
tados eleitorais, por que nao dizer militincia, redunda sim em interferéncia
de interesses empresariais, ¢ ndo somente de pessoas fisicas, na politica. A
violagao do valor igual das liberdades politicas ¢, assim, amplificada pelo po-
der econdmico das grandes empresas, quando a regulagdo eleitoral permite
que elas financiem campanhas. E nio adianta limitarmos sua participagio no
financiamento direto de campanha se nao regularmos, a0 mesmo tempo, os
meios de comunicagio, particularmente seu regime de propriedade.

A grande midia no Brasil, portanto, atenta diretamente contra as liberda-
des politicas dos cidadaos, pois funciona como instrumento de amplificagao
da comunicagio politica de um setor especifico do espectro politico-ideolégi-
co, instrumento esse que sequer é contabilizado legalmente como contribui-
¢ao de campanha. Ao contrdrio, e ai entramos em uma seara tedrica que Rawls
nao explora satisfatoriamente, o discurso mididtico se apresenta como livre de
vieses, objetivo e equilibrado, e ao proceder dessa maneira viola os pressupos-
tos da agdo comunicativa que, segundo Jiirgen Habermas, sao fundamentais
para a legitimagao das instituigoes nas democracias contemporineas (Haber-
mas, 1989, 1990). Como os cidaddos nas sociedades de massa dependem co-
tidianamente dos meios de comunicagio para se informar e, portanto, formar
opinido acerca dos assuntos que dizem respeito a sua vida comum, o viés ¢ a
distor¢do sistemdticos produzem a corrupgio da esfera pablica. Mas deixare-
mos essa perspectiva para ser explorada em outra oportunidade.

Voltando ao tema da corrupgio, com o qual comecamos esse artigo, o
financiamento desregulado de campanha estd frequentemente ligado & prética
da corrupgio. Empresas e individuos afluentes transacionam com politicos
eleitos e seus agentes no aparelho estatal verbas para financiamento de cam-
panha em troca de vantagens ilegais em concorréncias publicas e em outros
atos ilicitos. H4 evidéncias de mecanismo similar no que toca a relagao com
as grandes empresas de midia, mas aqui a moeda de troca sio os antincios de
6rgaos publicos e a compra de assinaturas em massa para escolas publicas e

outros 6rgios de governo.
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Conclusao

Recapitulando, mostramos aqui que o problema da interagio entre poder eco-
némico e poder politico é tao antigo quando a reflexdo sistemdtica sobre a
politica. No entanto, ele se torna particularmente agudo na democracia, pois
esse regime ¢ fundamentado na ideia da igualdade politica. John Rawls ¢ um
dos autores da justica liberal que mais refletiram sobre esse problema da de-
mocracia liberal.

E importante atentarmos para o argumento de Rawls de que as liberdades
bésicas devem ser pensadas em conjunto e nio separadamente, como fazem
as grandes empresas de comunicacio e seus defensores quando absolutizam
a liberdade de expressao. Na democracia, a liberdade de expressao estd dire-
tamente ligada a liberdade politica, e a abordagem que Rawls d4 ao assunto
combina de maneira virtuosa os aspectos deliberativo e representativo da de-
mocracia contemporanea, pois identifica o financiamento de campanha, por
seu efeito sobre a comunicagio politica, como fonte de violagio do igual valor
da liberdade politica dos cidadaos.

Na verdade, é bem razodvel supor, pelo menos em uma concepgao repu-
blicana e igualitdria de democracia, que a liberdade politica ¢ mais bdsica do
que a liberdade de expressao, ou melhor, que a liberdade de expressio seja
de fato uma subespécie de liberdade politica, partilhando dessa situa¢io com
outras liberdades politicas como o direito/liberdade para votar e ser votado, a
liberdade de associacio etc.

Somente dentro de uma concepgio liberal formalista de democracia é que
podemos pensar a liberdade de expressdo como sendo tdo ou mais bdsica do
que liberdade politica. Mas para conceber tal esquema precisamos tomar os
direitos e liberdades como algo dado, como um tipo de mand que cai do céu,
ou como se fossem diretamente derivados de uma constitui¢io (conjunto de
normas bdsicas) cujas fontes de estabilidade e legitimidade sio dadas como
garantidas por uma forga extra-histérica e extrapolitica.

Sim, tal concepgio liberal formalista de democracia é uma secularizacio
mal ajambrada da ideia de que é Deus, uma for¢a extra-humana, que nos d4
essas liberdades e direitos, ¢ que cumpre aos homens somente respeiti-los.

Nao ¢ coincidéncia o fato de que muitas pessoas que esposam tal concepgao
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sejam, a0 mesmo tempo, fervorosos adeptos do principio do livre mercado e
do estado minimo. Hd um elemento religioso transcendente nessas crengas:
a ideia de que a solugio para a vida coletiva dos homens nio advém do seu
proprio esfor¢o, mas de uma forga externa. O positivismo juridico talvez seja
a forma mais secularizada dessa ideia, ou seja, a que esconde melhor seu fulcro
transcendental, pois pretende erigir as normas bdsicas da vida coletiva como
um edificio, com l6gica interna prépria e, assim, completamente apartado das
forgas vivas da sociedade, da politica.

Ironicamente, positivistas juridicos e libertdrios cultuam a imagem de
Kant como patrono de suas escolas de pensamento. Kant, no entanto, ¢ claro
acerca da importancia da autonomia na constitui¢ao do sujeito moral. Se essa
autonomia pode ser exercitada pelo individuo como mero exercicio deonto-
16gico, por meio do qual deduzimos nossas obrigagoes, na vida coletiva ela s6
se resolve quando somos autores das leis as quais estamos submetidos. Assim,
Rawls nos parece ser um intérprete bem mais competente da teoria de Kant
do que seus competidores libertdrios e positivistas. Sem o primado do direito
politico ndo h4 liberdade possivel.

Mas se a liberdade politica é a mais fundamental, e a liberdade de expressao
sua subespécie, entao sua limitagao é na verdade, interna, o que Rawls chama
de autolimitagdo. O raciocinio aqui ¢ cristalino, se ndo submetemos o finan-
ciamento de campanha a regulagio estamos na verdade expondo a liberdade
politica ao efeito corrosivo das desigualdades sociais, inclusive & competigao
imensamente desigual entre pessoas fisicas e os interesses corporativos de pes-
soas juridicas.

Mostramos também como, a despeito de nio ser tratado por Rawls, o
problema do comportamento da grande midia é inteiramente andlogo ao do
financiamento de campanha. Se nos negamos a fazer uma regulagao republica-
na e igualitdria da midia, estaremos pondo em risco o igual valor da liberdade
politica de nossos cidadaos.

A conexio dos temas do financiamento de campanha e do viés da grande
midia com o da igualdade de acesso ao discurso politico mostra como o pro-
blema da corrupgao vai bem além do trifico de dinheiro entre agentes econd-
micos e politicos com vistas a auferir ganho pecunidrio e vantagens eleitorais.

Ao contrério do que creem alguns, a solugio para esses problemas fundamen-
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tais de nossa democracia s6 pode advir da pratica da prépria democracia, das

agoes dos cidadios. Ninguém vai resolver isso por nés!
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A reforma politica e o
financiamento das
campanhas eleitorais

Wagner Pralon Mancuso

Escindalos de corrupgio povoam diariamente o noticidrio politico no Bra-
sil. Muitos desses escindalos estio ligados ao financiamento de campanhas
eleitorais. A contribui¢ido que a reforma politica pode oferecer para a luta
contra a corrupgio passa pela mudanga do modelo nacional de financiamen-
to de campanhas.

Para tratar do assunto, este capitulo foi dividido em quatro segoes, além
desta introdugdo. A préxima se¢io mostra que as campanhas eleitorais em
nosso pais recebem recursos publicos e privados. No entanto, é enorme a pre-
dominéncia dos recursos privados, concentrados por um pequeno grupo de
grandes doadores, sobretudo por empresas gigantescas, mas também por indi-
viduos ricos, sejam eles candidatos ou nao.

A segunda secio argumenta que este modelo de financiamento eleito-
ral coloca em risco valores democrdticos fundamentais, tais como a igual-
dade politica entre os cidadaos, a competigao politica entre os candidatos e
o comportamento republicano dos representantes. Em decorréncia disso, os
interesses particulares de grandes doadores podem vir a ser privilegiados em
detrimento do interesse ptblico; candidatos dispostos a desafiar os interesses
particulares podem ter muita dificuldade para encarar a disputa eleitoral de
modo competitivo; e a atuagio dos representantes eleitos pode sucumbir a
flagrante ilegitimidade.
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A terceira se¢do mapeia as principais propostas de mudan¢a do modelo
brasileiro de financiamento eleitoral que estio em debate. E dada atencio
especial as propostas que combatem a preponderancia dos grandes doadores
de recursos privados, tais como a ideia do financiamento eleitoral exclusiva-
mente com recursos publicos, e a ideia de proibir o financiamento empresa-
rial, ampliar o financiamento publico e estabelecer tetos baixos para doagoes
individuais. Discutem-se também os desafios que tais propostas precisam en-
frentar para que nio haja simplesmente a substitui¢io dos problemas atuais
por problemas novos.

A tltima segao apresenta as consideragoes finais. Defende-se que a mudan-
¢a no financiamento das campanhas é um passo importante para o combate
a corrupgio, mas nio deve ser encarada como a panaceia para este fim. O
enfrentamento da corrupgio envolve avango determinado e simultineo em

varias frentes.

O modelo brasileiro de financiamento de campanhas

Quanto a origem das receitas, o modelo brasileiro de financiamento de cam-
panhas eleitorais é misto, ou seja, admite recursos ptblicos e privados. Duas
sao as fontes de recursos publicos: o Fundo Partiddrio e a propaganda elei-
toral gratuita. Entre as fontes de recursos privados, destacam-se as doagoes
de pessoas juridicas, isto é, de empresas, e de pessoas fisicas (inclusive as
autodoagoes dos candidatos), ao lado de fontes residuais como doagdes pela
internet, rendimentos de aplicagoes financeiras e comercializagao de bens/

realizacdo de eventos.

Recursos puablicos

Fundo Partidario

Regido pela lei 9.096 de 1995 — a Lei dos Partidos Politicos — o Fundo Es-
pecial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, mais conhecido como
Fundo Partidério, é formado por diversos recursos.

A fonte principal de recursos do Fundo Partiddrio é uma dotagio anual do
or¢amento da Unido, em valor nunca inferior ao produto da seguinte opera-

cao: o numero de eleitores inscritos em 31 de dezembro do ano anterior ao
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da proposta or¢amentdria multiplicado por 35 centavos de reais, em valores
de agosto de 1995, corrigidos pelo Indice Geral de Precos — Disponibilidade
Interna (IGP-DI), calculado pelo Instituto Brasileiro de Economia da Fun-
dagao Getdlio Vargas (IBRE/FGV). Em agosto de 2014, este valor corrigido
corresponderia a 1,57 centavos — com um reajuste de 347,19% em relacio a
agosto de 1995."

Além desta dotagdo orcamentdria anual, o Fundo Partiddrio também
pode receber outros recursos financeiros destinados por lei em cardter per-
manente ou eventual, doagdes de pessoas fisicas e juridicas, e multas e pe-
nalidades eleitorais.

Os recursos do Fundo Partiddrio sao repassados ao Tribunal Superior Elei-
toral (TSE), que por sua vez os distribui mensalmente aos érgaos nacionais
dos partidos politicos, obedecendo aos seguintes critérios: (i) 5% em partes
iguais a todos os partidos com estatutos registrados no TSE; e (ii) 95% na pro-
por¢ao dos votos obtidos pelos partidos na tltima elei¢ao geral para a Cama-
ra dos Deputados. Posteriormente, parte desses recursos ¢é redistribuida pelos
orgaos partiddrios nacionais para 6rgaos partiddrios estaduais e municipais.

Os recursos do Fundo podem ser aplicados parcialmente em campanhas
eleitorais. Eles também podem ser aplicados para outros fins, tais como manu-
tenc¢do dos partidos (inclusive pagamento de pessoal, até o méximo de 50% do
total recebido); propaganda doutrindria e politica; criagio e manutengao de
institutos partiddrios de pesquisa, doutrinagao e educagio politica (no mini-
mo, 20% do total recebido); e criagio e manutengio de programas de promo-
¢ao da participagio politica de mulheres (no minimo, 5% do total recebido).

A tabela 1 mostra os valores do Fundo Partiddrio que foram repassados
pelo TSE a cada partido politico brasileiro em 2014. A segunda coluna aponta
o montante repassado a partir da dotagao orcamentdria e de outras fontes. A
terceira coluna indica o montante repassado a partir de multas e penalidades
eleitorais. A quarta coluna registra o total de repasses, enquanto a tltima apre-

senta a propor¢io dos repasses para cada partido.

' O céleulo foi feito com a Calculadora do Cidadao do Banco Central do Brasil. Disponivel

em: <hteps://www3.bcb.gov.br/ CALCIDADAO/publico/exibirFormCorrecaoValores.do?-

method=exibirFormCorrecaoValores>. Acesso em fev. 2015.
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Tabela 1 - Valores do Fundo Partidario repassados aos partidos pelo
TSE em 2014 (em R$)

PARTIDO DUODECIMOS MULTAS TOTAL %

PT 50.314.999,19 9.388.024,51 59.703.023,70 16,33
PMDB 35.935.894,67 6.705.122,53 42.641.017,20 11,66
PSDB 33.996.754,15 6.343.311,11 40.340.065,26 11,03
PR 20.468.060,41 3.819.081,66 24.287.142,07 6,64
PP 20.301.561,46 3.788.015,73 24.089.577,19 6,59
PSB 18.693.888,52 3.488.050,68 22.181.939,20 6,07
PSD 18.578.099,24 3.466.446,31 22.044.545,55 6,03
DEM 14.883.665,58 2.777.126,39 17.660.791,97 4,83
PDT 12.232.228,44 2.284.748,46 14.516.976,90 3,97
PTB 11.961.753,56 2.231.946,14 14.193.699,70 3,88
PV 9.750.907,75 1.788.310,41 11.539.218,16 3,16
PC do B 8.630.718,64 1.610.430,39 10.241.149,03 2,80
PSC 8.478.243,67 1.581.981,08 10.060.224,75 2,75
SDD 7.092.439,70 1.323.413,08 8.415.852,78 2,30
PPS 6.878.883,71 1.283.567,09 8.162.450,80 2,23
PRB 5.671.383,18 1.058.267,57 6.729.650,75 1,84
PSOL 3.967.874,46 740.421,14 4.708.295,60 1,29
PHS 2.611.521,17 487.348,15 3.098.869,32 0,85
PMN 2.538.942,17 473.806,13 3.012.748,30 0,82
PT do B 2.418.285,96 451.293,68 2.869.579,64 0,78
PTC 2.254.243,29 420.686,05 2.674.929,34 0,73
PSL 1.894.615,42 353.585,47 2.248.200,89 0,61
PRP 1.387.889,69 259.038,85 1.646.928,54 0,45
PRTB 1.320.815,21 246.523,87 1.567.339,08 0,43
PSDC 1.056.801,52 197.263,31 1.254.064,83 0,34
PTN 1.048.613,09 195.735,48 1.244.348,57 0,34
PEN 906.782,72 169.272,28 1.076.055,00 0,29
PSTU 803.924,45 150.080,63 954.005,08 0,26
PPL 559.860,97 102.206,29 662.067,26 0,18
PCB 553.396,10 99.635,82 653.031,92 0,18
PCO 514.094,44 96.003,17 610.097,61 0,17
PROS 493.873,68 92.230,34 586.104,02 0,16
TOTAL 308.201.016,21 | 57.472.973,80 | 365.673.990,01 | 100,00

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral
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O Fundo Partiddrio ¢ muito importante para a sobrevivéncia cotidiana
dos partidos, mas, como veremos adiante, sua relevincia para as eleicoes ¢
relativamente pequena. Na prestacdo de contas das elei¢oes de 2014, os di-
retérios partiddrios de todas as agremiagoes politicas declararam ter recebi-
do, em conjunto, uma receita de 72.434.780,86 reais, vinda da parcela do
Fundo Partiddrio a que tinham direito. Como veremos adiante, este valor
corresponde a apenas 5,4% da receita recebida diretamente de empresas pelos
diretérios partiddrios. Por sua vez, os candidatos e os comités de todos os
partidos declararam em conjunto, respectivamente, receitas de 60.958.575,57
reais e 24.124.397,75 reais, tendo como fonte de recursos o repasse de Fundo
Partiddrio por diretérios das agremiagdes politicas. Esses valores significam
somente 4,7% do dinheiro doado por empresas diretamente a candidaturas e
6,0% das doagoes empresariais diretas destinadas aos comités. Pressionados,
de um lado, pela necessidade de manter a estrutura partiddria em funciona-
mento e, de outro lado, pela necessidade de destinar uma parte do Fundo Par-
tiddrio para atividades definidas pela lei (por exemplo: institutos partiddrios e
promogao da participagao feminina), os partidos politicos brasileiros recorrem

principalmente a outras fontes de recursos para encarar o desafio eleitoral.

Propaganda eleitoral gratuita

A propaganda eleitoral gratuita é outro meio de destinar recursos publicos
para campanhas eleitorais. A lei 9.504/1997 — a Lei das Eleigoes — proibe a
propaganda eleitoral paga no rédio e na televisio e determina que as emissoras
reservem hordrios para a divulgacio de propaganda eleitoral gratuita. A cessao
desses hordrios pelas emissoras lhes d4 direito a compensagoes fiscais, como
serd explicado a seguir. O valor miliondrio da rentncia tributdria decorrente
dessas compensacoes fiscais corresponde a um significativo investimento indi-
reto de recursos publicos nas campanhas eleitorais.

O primeiro periodo destinado a propaganda eleitoral gratuita abrange os
45 dias anteriores a antevéspera do primeiro turno. Neste periodo, as emisso-
ras devem reservar hordrios, tanto para a propaganda em bloco, quanto para
insercoes a serem veiculadas ao longo da programagao.

Quanto a propaganda em bloco neste periodo, as emissoras de réddio e de

TV devem reservar, de segunda a sibado, duas sessdes de 50 minutos, nos
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anos em que ocorrem eleicdes nacionais e estaduais-distritais (isto ¢, para a
Presidéncia da Republica, para a Cimara dos Deputados, para o Senado Fe-
deral, para o governo dos Estados e do Distrito Federal, para as Assembleias
Legislativas e para a Camara Legislativa do Distrito Federal). No rddio, a
propaganda em bloco vai ao ar das 7 horas as 7h50min e das 12 horas as
12h50min. Na TV, o horério de transmissao ¢ das 13 horas as 13h50min e
das 20h30min as 21h20min”.

Nos anos em que ocorrem eleigoes municipais (isto é, para prefeito e para
vereador), as emissoras devem reservar para a propaganda em bloco, de segun-
da a sédbado, duas sessoes de 30 minutos, que vao ao ar no rddio das 7 horas as
7h30min e das 12 horas as 12h30min; e, na TV, das 13 horas as 13h30min e
das 20h30min as 21 horas’.

No periodo que antecede o primeiro turno, tanto nas eleicoes nacionais
quanto nas elei¢oes estaduais-distritais e municipais, as emissoras de rddio e
TV devem reservar 30 minutos didrios adicionais para propaganda eleitoral
gratuita em inser¢des de até 60 segundos, veiculadas ao longo da programagio
entre 8 horas e 24 horas®.

Nesse primeiro periodo, o tempo da propaganda eleitoral gratuita — em
bloco e em inser¢oes — ¢ dividido entre os partidos conforme os seguintes cri-
térios: (i) dois teros sio distribuidos proporcionalmente ao ntimero de repre-
sentantes dos partidos na Cimara dos Deputados; (ii) do um terco restante,
um terco ¢ distribuido igualitariamente entre os partidos e dois tergos pro-
porcionalmente ao niimero de representantes na Camara dos Deputados. Em
caso de coligacdo, sempre é considerada a soma do niimero de representantes

na Camara dos Deputados de todos os partidos que a integram.

2 A propaganda para a Presidéncia da Reptblica e para a Camara dos Deputados ¢ transmitida

as tergas, quintas e sabados. As segundas, quartas e sextas ¢ transmitida a propaganda para o
Senado Federal, para o governo dos Estados, para as Assembleias Legislativas e para a Cama-
ra Legislativa do Distrito Federal.

> A propaganda para o governo municipal é transmitida as segundas, quartas e sextas, e para

a Cimara de Vereadores as tercas, quintas e sdbados.

No ano de eleigoes nacionais e estaduais/distritais, o tempo ¢ dividido em partes iguais para
as campanhas majoritdrias e proporcionais. No ano de eleigoes municipais, esse tempo ¢é
destinado exclusivamente & campanha dos candidatos a prefeito.



A reforma politica e o financiamento das campanhas eleitorais 89

No segundo turno das elei¢des para o Poder Executivo, as emissoras de-
vem novamente reservar hordrios para a propaganda eleitoral gratuita, em
bloco e em inser¢oes. Este segundo periodo de propaganda vai de 48 horas
ap6s a proclamacio dos resultados do primeiro turno até a antevéspera do
segundo turno.

Neste periodo, para a propaganda em bloco, as emissoras devem reservar,
diariamente, duas sessoes de 20 minutos: no radio, das 7 horas as 7h20min e
das 12 horas as 12h20min; e, na'TV, das 13 horas as 13h20min e das 20h30min
as 20h50min. Se hd segundo turno, tanto para presidente quanto para gover-
nador, entao as emissoras de rddio e de TV devem reservar, diariamente, duas
sessoes adicionais de 20 minutos para a propaganda em bloco para governador,
que se inicia imediatamente apds a propaganda para presidente.

Neste mesmo periodo, as emissoras de rddio e TV também devem reservar
30 minutos didrios adicionais para a propaganda eleitoral gratuita em inser-
¢oes de até 60 segundos, veiculadas ao longo da programagao entre 8 horas
e 24 horas. Se hd segundo turno para presidente e governador, cada disputa
recebe 15 minutos. Se hd segundo turno apenas para um desses cargos, todo o
tempo disponivel fica para esta disputa.

Na propaganda eleitoral gratuita do segundo turno, tanto em bloco quan-
to em insergoes, o tempo ¢ dividido igualitariamente entre os dois candidatos.

As emissoras de rddio e TV tém direito a compensagoes fiscais em decor-
réncia da cessio de hordrios para a propaganda eleitoral gratuita nos seguintes

termos:

* primeiro, apura-se o valor correspondente a oito décimos do resultado da
multiplica¢io de 100%, do tempo das inser¢oes, e de 25%, do tempo das
transmissoes em bloco, pelo preco do espago comercializdvel comprovada-
mente vigente, divulgado pelas emissoras por tabela pablica de precos de
veiculagao de publicidade;

* o valor apurado pode ser deduzido do lucro liquido para determinacio
do lucro real na apuracio do Imposto de Renda da Pessoa Juridica — IRP]
(inclusive da base de cdlculo dos recolhimentos mensais previstos na legis-
lagao fiscal), bem como da base de cdlculo do IRP] incidente sobre o lucro
presumido.



90 Reforma politica democrética

* no caso de empresas que optam pelo Simples Nacional, o valor integral
da compensacio fiscal pode ser deduzido da base de cdlculo de imposto
e contribuicoes devidos pela emissora, conforme critérios definidos pelo

Comité Gestor do Simples Nacional.

Para as eleicoes de 2014, a Receita Federal estimou em 839.534.999,00 de
reais o valor da renuncia tributdria decorrente deste beneficio fiscal. Trata-se,
sem dudvida, de um valor significativo, mas corresponde a apenas 27,8% do in-
vestimento total feito por empresas nas elei¢oes de 2014, como mostraremos
em seguida. Seria interessante se a Receita Federal também calculasse e divul-
gasse os valores que realmente deixou de arrecadar em fungio da propaganda
eleitoral gratuita. O cdlculo da rentncia tributdria efetiva permitiria avaliar
em que medida ¢ realista a estimativa de rentncia divulgada pela Receita no

comeco dos anos eleitorais.

Recursos privados

Doacdes de pessoas juridicas

Nio hd exagero em dizer que hoje, no Brasil, as campanhas eleitorais sio,
em grande medida, uma dddiva das empresas. A lei 9.504/1997 permite que
empresas facam doagoes eleitorais até o limite de 2% do faturamento bruto
do ano anterior 4 eleicdo — o que representa um valor muito significativo
para empresas de grande porte®. As doagoes empresariais podem ser feitas em
dinheiro ou entdo em recursos estimdveis em dinheiro, o que ocorre quando
uma empresa cede bens ou servigos e os recebedores declaram a justica eleito-
ral o valor monetdrio estimado desses itens.

As empresas podem doar para partidos, candidatos ou comités, que sao 6r-
gdos criados especificamente para arrecadar e aplicar recursos eleitorais. Partidos,

candidatos e comités podem aplicar as doagoes empresariais diretamente nas

> A Lei das Eleicoes veda doagées eleitorais das seguintes fontes: entidade ou governo estran-

geiro; 6rgio da administragio publica direta e indireta ou fundagio mantida com recursos
provenientes do Poder Publico; concessiondrio ou permissiondrio de servigo publico; enti-
dade de direito privado que receba, na condicio de beneficidria, contribui¢io compulséria
em virtude de disposicio legal; entidade de utilidade publica; entidade de classe ou sindical;
pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior; entidades beneficentes
e religiosas; entidades esportivas; organizagdes nao governamentais que recebam recursos
publicos; e organizagoes da sociedade civil de interesse puiblico.
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campanhas eleitorais, ou ento repassi-las entre si. Quando algum desses agen-
tes repassa doagoes empresariais a outro agente, deve declarar 2 justica eleitoral a
identidade do doador origindrio. Aqui o foco estd posto exclusivamente sobre as
doagbes empresariais oficiais, efetivamente declaradas 2 justica eleitoral. Nao ¢
possivel mensurar o eventual “caixa dois”, isto é, o volume de recursos eleitorais
que fluiriam ilicitamente de empresas para partidos, candidatos e comités.

Sobre as doagoes eleitorais empresariais no Brasil, pode-se dizer que: (i) em
volume, sdo vultosas e crescentes; (ii) na origem, sao concentradas por poucas
empresas de grande porte; e (iii) no destino, sao concentradas em poucos
partidos politicos.

Quanto ao primeiro ponto, o total de doacdes empresariais declaradas a jus-
tica eleitoral nas eleigoes de 2010 foi de 2.212.077.033,99 de reais, ao passo
que nas eleicoes de 2014 este valor subiu a 3.022.572.092,04 de reais — um
aumento de 36,6%, para uma inflagio acumulada de 28,8% entre outubro de
2010 e outubro de 2014, conforme o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
— Amplo (IPC-A), calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)°. Em 2014, as empresas dividiram seus investimentos eleitorais apro-
ximadamente na mesma proporgio entre partidos (1.332.049.543,69 de reais
ou 44,1% do total) e candidaturas individuais (1.288.101.660,41 de reais ou
42,6% do total). Por sua vez, os comités receberam 402.420.887,94 de reais, o
que corresponde a 13,3% dos recursos empresariais investidos em campanhas.

Em rela¢io ao segundo ponto, a tabela 2 mostra que algumas grandes em-
presas se destacam como as principais doadoras eleitorais no pais.

Ao todo, 16.252 CNPJs empresariais fizeram doagoes eleitorais em 20147.
No entanto, somente os dez maiores CNPJs foram responsdveis por nada me-
nos que 28,1% do total de doagoes. A tabela 2 considera apenas o CNPJ do
doador empresarial. Se as doagoes fossem agregadas por grupos empresariais,
a concentragio observada seria ainda maior, pois vdrios grupos dispersam suas

doagdes por mais de um CNPJ. Entre os CNPJs campedes de doagoes eleito-

¢ Os valores referentes as eleicoes de 2010 foram apurados em meados de 2011. Os valores

das eleigoes de 2014 foram apurados em fevereiro de 2015. Em ambos os casos, as fontes
utilizadas foram as prestagdes de contas de partidos, candidatos e comités a justica eleitoral.

7 CNPJ significa Cadastro Nacional de Pessoa Juridica. £ um nimero que identifica cada

pessoa juridica junto & Receita Federal.
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Tabela 2 — 10 maiores CNPJs empresariais doadores na eleicdo de

2014

DOADOR R$ % DOACOES EMPRESARIAIS
JBS 365.666.324,50 12,1%
Construtora Andrade Gutierrez 83.243.000,00 2,8%
Construtora OAS 68.743.630,00 2,3%
Cervejaria Petropolis 57.378.000,00 1,9%
Construtora Queiroz Galvao 55.840.921,00 1,8%
UTC Engenharia 52.787.066,00 1,7%
Construtora Norberto Odebrecht 48.328.100,00 1,6%
CRBS 39.940.000,00 1,3%
Bradesco Vida e Previdéncia 39.689.866,82 1,3%
Banco BTG Pactual 37.300.275,00 1,2%
Subtotal 10 maiores doadores 848.917.183,32 28,1%
Demais grupos e empresas 2.209.600.908,72 71,9%
TOTAL 3.022.572.092,04 100,0%

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral

rais encontram-se uma industria de alimentos (JBS), cinco construtoras (An-
drade Gutierrez, OAS, Queiroz Galvao, UTC e Odebrecht), duas industrias
de bebidas (Cervejaria Petrépolis e CRBS) e duas empresas do setor financeiro
(Bradesco Vida e Previdéncia e BTG Pactual).

No que se refere ao terceiro ponto, a tabela 3 indica que a maior parte do
financiamento eleitoral empresarial no Brasil é fortemente concentrada em

poucos partidos politicos, seus candidatos e comités.

Tabela 3 — Partidos que mais receberam doacdes empresariais na
eleicao de 2014

PARTIDO R$ % DOACOES EMPRESARIAIS
PT 729.167.518,39 24,1%
PSDB 600.058.638,52 19,9%
PMDB 535.964.859,54 17,7%
Subtotal 3 partidos 1.865.191.016,45 61,7%
Demais partidos 1.157.381.075,59 38,3%
TOTAL 3.022.572.092,04 100,0%

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral
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Em 2014, a justica eleitoral recebeu prestacoes de contas de diretérios,
candidatos e comités ligados a 31 partidos diferentes. Todavia, de cada 100
reais em doagoes empresariais nas elei¢des daquele ano, 61,70 reais foram ar-
recadados por diretdrios, candidatos e comités de apenas trés partidos politi-
cos — o Partido dos Trabalhadores (PT, com 24,1% das doagoes), o Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB, 19,9%) e o Partido do Movimento
Democritico Brasileiro (PMDB, 17,7%).

Doacdes de pessoas fisicas (inclusive dos proprios candidatos)

A lei 9.504, de 1997, admite doagdes eleitorais de pessoas fisicas para parti-
dos, candidatos ou comités — em dinheiro ou estimdveis em dinheiro — até o
limite de 10% dos rendimentos brutos do ano anterior a elei¢ao®. Assim como
ocorre com as doagbes de empresas, os agentes recebedores podem aplicar
as doagdes de pessoas fisicas diretamente nas campanhas eleitorais ou entao
repassi-las entre si. A Lei das Eleigoes admite também o uso de recursos pré-
prios dos candidatos em suas campanhas eleitorais até o valor mdximo de
gastos estabelecido por seus partidos para o cargo em disputa.

Nas eleicoes de 2014, 136.589 CPFs fizeram doagdes eleitorais que to-
talizaram 552.537.506,29 de reais, o que corresponde a 18,3% do total de
doagdes feitas por empresas. As pessoas fisicas preferiram destinar suas doa-
¢oes para candidaturas individuais, que receberam 488.944.123,81 de reais —
isto é, 88,5% deste tipo de receita. O restante foi dividido em doagoes a
partidos politicos (37.499.782,21 reais, ou 6,8% do total) e a comités (R$
26.093.600,27 reais ou 4,7% do total).

As contribuicoes eleitorais de pessoas fisicas também foram concentradas
por alguns grandes doadores. Verificamos que 5.246 CPFs (apenas 3,8% do
total de CPF doadores) realizaram contribui¢oes iguais ou superiores a 14.260
reais, sendo responsdveis por 50% do total doado por pessoas fisicas. Dentre
estes, 465 CPFs (0,3% dos CPFs doadores) fizeram doagoes iguais ou supe-

riores a 100 mil reais, perfazendo 26,7% das doagoes. Um grupo ainda mais

8 Este limite nio se aplica a doagoes estimdveis em dinheiro que nao ultrapassem 50 mil reais,

referentes 2 utilizagio de bens méveis ou imdveis de propriedade do doador (lei 9.504, arti-
go 23, pardgrafo 7°).
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seleto de 30 CPFs contribuiu com valores iguais ou superiores a 1 milhao de
reais, sendo responsdvel por 8,9% do total doado por pessoas fisicas.

Os trés partidos politicos cujos diretérios, candidatos e comités mais rece-
beram contribuigoes eleitorais de pessoas fisicas foram, respectivamente, o PT
(78.843.288,76 reais ou 14,3% das doagoes), o PSDB (78.079.128,42 reais ou
14,1% das doagées) e o PMDB (75.466.823,07 reais ou 13,7% das doagoes).

Por sua vez, as autodoagoes realizadas por 9.710 candidatos somaram
374.778.151,96 reais em 2014, o que representa 12,4% das doagoes eleito-
rais empresariais realizadas no mesmo ano. Novamente observou-se o fend-
meno da concentragdo de recursos eleitorais: 279 candidatos (isto é, apenas
2,9% dos candidatos autodoadores) investiram quantias iguais ou superiores
a 233.554,02 reais em suas prdprias campanhas, totalizando 50% das doa-
¢bes com recursos proprios; 106 candidatos (1,1% dos autodoadores) inves-
tiram mais de 500 mil reais, sendo assim responsaveis por 34,6% dos recursos
deste tipo; e 38 candidatos (0,4% dos autodoadores) aportaram montantes
iguais ou superiores a 1 milhao de reais, perfazendo 22,3% das autodoagdes.

Os partidos cujos candidatos mais investiram recursos préprios em suas
campanhas eleitorais foram, respectivamente, o PMDB (60.146.083,74
reais; 16% do total), o PSDB (37.959.218,51 reais; ou 10,1%) e o PT
(30.744.998,30 reais; ou 8,2%).

Fontes residuais

Por fim, algumas fontes de receita tém importincia residual para as cam-
panhas eleitorais. Partidos, candidatos e comités declararam ter recebido
1.657.066,42 reais de doagoes pela internet, 47.316,81 reais em rendimentos
de aplicacoes financeiras dos recursos eleitorais arrecadados e 2.230,00 reais

em comercializagao de bens ou realizagio de eventos.

Alguns problemas causados pelo modelo brasileiro de
financiamento de campanhas

Em linhas gerais, a se¢do anterior pode ser resumida em quatro pontos. Os trés
primeiros dizem respeito a origem das receitas eleitorais. O quarto se refere a

divisao dessas receitas.
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i O modelo brasileiro de financiamento de campanhas é marcado pela pre-
ponderancia incontrastdvel das doagbes empresariais.

ii Nao obstante, hd outras fontes significativas de recursos eleitorais, tanto
privadas (doacoes de pessoas fisicas e autodoagoes de candidatos) quanto

publicas (propaganda eleitoral gratuita e Fundo Partidério).

iii Um grupo relativamente pequeno de doadores concentra uma parte des-
proporcionalmente grande das doagdes privadas, tanto de empresas quan-

to de pessoas fisicas, bem como de autodoagoes de candidatos.

iv. Em maior ou menor medida, a distribui¢do de todos os tipos relevantes
de recursos eleitorais, tanto privados quanto publicos, favorece os maiores

partidos politicos.

O modelo brasileiro de financiamento de campanhas ¢ muito criticado. A
principal critica é que a grande dependéncia em relagio a recursos privados,
e a concentragao desses recursos privados por grandes doadores, colocam em
risco valores cruciais para uma democracia, tais como a igualdade politica
entre os cidadaos, distorcendo-a em favor dos maiores financiadores; a compe-
tico politica entre os candidatos, desnivelando-a em favor dos mais financia-
dos; e o comportamento republicano dos eleitos, possibilitando que, em suas
decisoes, os interesses particulares de grandes financiadores se sobreponham
aos interesses particulares dos demais cidadaos, bem como ao interesse pu-
blico. Em decorréncia disso, os cidaddos comuns podem ficar desconfiados
da politica, e desencantar-se com ela; potenciais candidatos com propostas
divergentes dos interesses dos grandes financiadores podem ter graves dificul-
dades para enfrentar a disputa eleitoral de forma competitiva ou simplesmente
desistir de enfrentd-la; e a atuacio dos representantes eleitos pode tornar-se
flagrantemente ilegitima.

Pensemos, inicialmente, no caso dos grandes doadores empresariais. Por
que, afinal, algumas empresas de grande porte fazem contribuigées eleitorais
tao vultosas? As motivagoes em jogo podem ser diversas e, muitas vezes,
estao misturadas. A doacio pode ser impulsionada, por exemplo, por lagos
sociais, de amizade ou de parentesco entre empresdrio e candidato. A con-
tribui¢do também pode atender afinidades ideoldgicas, exprimindo a prefe-

réncia do empresdrio pela visio de mundo, ou pela plataforma politica, dos
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partidos ou candidatos contemplados. Por outro lado, doa¢oes empresariais
podem ser pragmadticas, sendo distribuidas entre candidatos e partidos com
chance de vitéria, conforme as pesquisas eleitorais, independentemente do
perfil ideolégico, mas com o propdsito de obter acesso aos vencedores, sejam
eles quais forem. Contribuigbes empresariais podem ser recompensas em
retribuicio de beneficios passados, ou investimentos com vistas a beneficios
futuros, tais como contratos com o Poder Publico, incentivos fiscais, crédi-
tos subsidiados, criagio de programas que gerem oportunidades de negécios
para as empresas, realizacio de obras puablicas que as favorecam, aprovagio
de leis, regulacoes e decisdes favordveis aos seus interesses etc. Extorsio,
intimidagao e chantagem de politicos em relagao a empresdrios sao outros
fatores que nao devem ser negligenciados.

Independentemente da motivacio que efetivamente estimula cada doacao
empresarial, os candidatos e partidos que dispdem de mais recursos eleitorais
tém condi¢des de realizar melhores campanhas, o que aumenta sua chance de
vitdria. Assim, causas diferentes podem resultar em efeitos iguais: a igualdade
politica entre os cidadaos se perde, a competicao politica entre os candidatos
torna-se enviesada, e o comportamento republicano dos eleitos fica compro-
metido. Todos esses efeitos nao sio meramente hipotéticos. Eles sao bastante
reais. De fato, muitos escAndalos politicos em nosso pais tém origem justa-
mente na relagio entre agentes privados, que doam recursos eleitorais para
obter influéncia, ¢ agentes politicos que vendem influéncia para obter recursos
eleitorais. Efeitos idénticos podem vir a ser observados quando grandes doa-
coes eleitorais sdo feitas por pessoas fisicas. O mesmo pode ocorrer também
quando candidatos ricos investem muitos recursos préprios em suas candida-
turas. Uma vez eleitos, podem tentar recuperar os recursos investidos e talvez

bem mais que isso.

Propostas de mudanca do modelo brasileiro de
financiamento de campanhas

A mudanca do modelo brasileiro de financiamento de campanhas eleitorais
tornou-se um dos principais pontos discutidos no dambito da reforma poli-

tica, por causa das caracteristicas do modelo sintetizadas no inicio da se¢io
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anterior, e dos riscos e perigos a elas associados. Assim, diante do quadro
atual, marcado pela grande dependéncia das campanhas eleitorais em relagao
a recursos privados, e pela intensa concentragao da oferta desses recursos nas
mios de grandes doadores, sobretudo empresariais, o debate sobre o modelo
de financiamento de campanhas eleitorais tem mobilizado os trés poderes do
Estado em nivel nacional.

No que se refere ao Poder Judicidrio, encontra-se no Supremo Tribunal Fe-
deral (STF) a Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.650, proposta em
setembro de 2011 pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB). Esta ADI questiona trechos da Lei dos Partidos Politicos e da Lei das
Elei¢oes que tratam do financiamento de campanhas eleitorais. As solicitagoes
da OAB sao as seguintes: (i) proibi¢do imediata e declaragio de inconstitu-
cionalidade das doacoes de empresas; (ii) declaragio de inconstitucionalidade
das regras relativas & doagao de pessoas fisicas e 2 doagao de recursos préprios
dos candidatos, permitindo-se, todavia, que as regras atuais mantenham sua
eficicia por até 24 meses, para evitar a criagio de “lacuna juridica”; e (iii) reco-
mendagao ao Congresso Nacional de adogio, em 18 meses, de legislacio que
limite, de modo uniforme e em patamar suficientemente baixo, as doagoes de
pessoas fisicas e o uso de recursos préprios pelos candidatos em campanhas
eleitorais. Em caso de nao adog¢do de nova legislacio neste prazo, entdo o TSE
receberia a incumbéncia de regulamentar a questao de forma proviséria.

Mais de dois anos depois, em dezembro de 2013, o ministro-relator Luiz
Fux proferiu seu voto no plendrio do STF atendendo as solicitacoes da OAB.
Trés ministros acompanharam imediatamente o voto do relator: Joaquim Bar-
bosa, Dias Toffoli e Roberto Barroso. Outro ministro, Teori Zavascki, apresen-
tou pedido de vista e o julgamento ficou suspenso até abril de 2014, quando
Zavascki votou contra a ADI, e outros dois ministros — Marco Aurélio e Ricar-
do Lewandowski — votaram a favor dela. Nesta oportunidade, o ministro Gil-
mar Mendes apresentou novo pedido de vista e, desde entdo até agora (margo
de 2015), o julgamento da matéria encontra-se suspenso, embora a maioria
absoluta dos ministros do STF j4 tenha votado pela aprovagao da ADI da OAB.

Quanto ao poder executivo, a Presidéncia da Republica tem assumido uma
posi¢ao ambigua no debate. Por um lado, instada pelo STF a se pronunciar
sobre a ADI da OAB, a Presidéncia da Reptblica encaminhou parecer da
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Advocacia Geral da Uniao contrdrio a Agao, argumentando que o financia-
mento eleitoral por empresas deveria ser admitido, porque as empresas, como
segmento social, ndo devem ser alijadas da representacio politica; porque o
financiamento eleitoral empresarial é uma forma de participacio politica e de
expressdo ideoldgica; porque tal financiamento nao gera desequilibrio se as leis
existentes forem respeitadas; porque este financiamento garante o pluralismo
partiddrio, podendo evitar o predominio dos partidos maiores sobre os me-
nores; e porque, a seu ver, os melhores remédios contra a influéncia eleitoral
do poder econémico seriam o controle e a transparéncia na relagio entre os
empresdrios e a classe politica’.

Por outro lado, em julho de 2013, em resposta aos protestos que haviam
se espalhado pelo pais desde o més anterior, a presidenta da Republica enviou
uma mensagem aos presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Fede-
ral propondo a realiza¢io de um plebiscito sobre a reforma politica, inclusive
sobre o modelo nacional de financiamento de campanhas eleitorais. A ideia foi
retomada frequentemente durante a campanha eleitoral de 2014, como pode
ser visto, por exemplo, na seguinte declaragao da presidenta Dilma Rousseft,

entio candidata 2 reeleicao:

Eu nio acredito que a gente consiga aprovar as propostas mais importantes, como
¢ o caso do fim do financiamento empresarial de campanha, sem que isso seja
votado num plebiscito. Nao basta convocar Assembleia, nio basta Constituinte,

tem de votar em plebiscito. Se nao votar em plebiscito ndo tem forca suficiente!®.

No 4mbito do Poder Legislativo, encontram-se em tramitagio dezenas de
projetos, apresentados por deputados federais e senadores de diferentes parti-
dos politicos, que sugerem as mais diversas modificagoes no modelo de finan-
ciamento das campanhas eleitorais. Quanto a origem das receitas para as cam-
panhas, pode-se dizer que a discussio sobre o tema no Congresso Nacional
tem girado, essencialmente, em torno de trés questoes: (i) As campanhas elei-

torais devem ser financiadas exclusivamente com recursos pablicos ou recursos

Mensagem n. 404, de 26 de setembro de 2011, encaminhada pela presidenta da Republica
ao presidente do Supremo Tribunal Federal.
Disponivel em: <www.saladeimprensadilma.com.br/2014/10/13/dilma-volta-a-defender-a
-reforma-politica-com-participacao-popular/>. Acesso em mar. 2015.
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privados devem ser admitidos? (ii) Caso recursos privados sejam admitidos,
que fontes devem ser permitidas? (iii) Caso recursos privados sejam admitidos,
deve-se estabelecer algum teto para as doagoes das fontes permitidas?

Neste momento, uma proposicao legislativa que tem recebido muita aten-
¢ao é a Proposta de Emenda a Constitui¢iao 352, de 2013. Esta PEC ¢ fruto
de um grupo de trabalho multipartiddrio, instituido pela CAmara dos Depu-
tados em julho de 2013, em resposta 2 mensagem da Presidéncia da Republi-
ca mencionada anteriormente. Coordenado pelo deputado federal Candido
Vaccarezza (PT-SP), o grupo de trabalho foi criado para estudar e apresentar
propostas sobre a reforma politica e a consulta popular referente ao tema.
Depois de quatro meses de reunides, audiéncias e debates, o grupo apresen-
tou a PEC 352/2013 como resultado de seu trabalho. Essa PEC ¢ uma das
principais proposicoes legislativas sob andlise na comissao especial da reforma
politica, formada na Cimara dos Deputados em fevereiro de 2015. No que se
refere as fontes de financiamento de campanhas, esta PEC ¢é bastante permis-
siva, pois autoriza na Carta Magna as doagoes eleitorais de pessoas fisicas e de
empresas a partidos politicos (contrariando frontalmente a tendéncia do STF
de declarar as doagoes empresariais como inconstitucionais) e repassa para a
lei infraconstitucional o dever de fixar limites para essas doagdes, em valores
absolutos e percentuais. Portanto, da forma como estd, a PEC 352/2013 nao
d4d nenhuma solu¢do para o problema da dependéncia de recursos eleitorais
privados, concentrados em grandes doadores, sobretudo empresariais.

Outra proposi¢ao legislativa importante é o Projeto de Lei 6.316, de 2013,
subscrito por dezenas de deputados federais. Esse projeto de reforma politi-
ca foi elaborado pela Coalizao pela Reforma Politica Democritica e Eleicoes
Limpas, integrada por dezenas de organizagbes ¢ movimentos da sociedade
civil, e cuja executiva ¢ liderada pela Comissao Nacional dos Bispos do Brasil
(CNBB), pelo Conselho Federal da OAB, pelo Movimento de Combate a
Corrupgio Eleitoral (MCCE) e pela Plataforma dos Movimentos Sociais pela
Reforma do Sistema Politico. Na parte que trata das fontes de financiamento
de campanhas, este projeto é bem menos permissivo que a PEC 352. Em
primeiro lugar, veda totalmente o financiamento eleitoral empresarial. Em se-
gundo lugar, cria o Fundo Democrético de Campanhas, formado por recursos

do orcamento da Unido, em valores a serem propostos pelo Tribunal Superior
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Eleitoral (TSE), e também por outros recursos, tais como multas administra-
tivas e penalidades eleitorais. Em terceiro lugar, admite doacoes eleitorais de
pessoas fisicas a partidos politicos, dentro de um teto de 700 reais por pessoa,
até o limite de 40% da cota do Fundo Democrético de Campanhas destinadas
a0 maior partido. Se aprovado, o PL 6.316/2013 nao excluiria os recursos pri-
vados das campanhas eleitorais, mas reduziria sensivelmente a sua importincia
e eliminaria a figura dos grandes doadores.

Dentre as ideias que circulam no Congresso Nacional, o financiamento
de campanhas eleitorais exclusivamente com recursos publicos ¢ a proposta
mais radical para erradicar a dependéncia em relagdo aos recursos privados e,
consequentemente, a predominincia de grandes doadores. Em levantamento
realizado em fevereiro de 2015 nos sites da Cimara e do Senado na internet,
foram encontrados em tramita¢do quatro projetos na primeira Casa e dois
projetos na segunda Casa que defendem essa bandeira'’. Todos os projetos
vedam doagdes privadas (de empresas e de pessoas fisicas, inclusive dos candi-
datos) e estabelecem que recursos publicos sejam a tinica fonte admissivel de
financiamento eleitoral.

No contexto de uma reforma politica, a reorientagio do modelo nacional
de financiamento de campanhas numa dire¢ao que favorega valores democrs-
ticos, como a igualdade politica, a competigao politica e 0 comportamento
republicano dos eleitos, envolve a aprovagao de proposigoes legislativas que
combatam a atual preponderancia dos grandes doadores de recursos privados.
Proposigoes como o PL 6.316/2013, ou os projetos que instituem o financia-
mento publico exclusivo, cumprem a contento esse papel.

No entanto, proposi¢oes como essas, que aumentam a importancia dos
recursos publicos vis-a-vis os recursos privados no financiamento eleitoral,
precisam equacionar com cuidado algumas questdes a fim de nao substituir
problemas antigos por problemas novos. A primeira questio a ser enfrenta-

da ¢ a defini¢do do montante de recursos publicos que serd destinado ao fi-

" Nio estdo incluidos na contagem os projetos que admitem doagoes de pessoas fisicas e juri-

dicas para os fundos ptblicos de financiamento eleitoral. Os quatro projetos que tramitam
na Cimara sio o PL 1.210, de 2007 (Régis Oliveira, PSC/SP), o PL 4.634, de 2009 (Poder
Executivo), o PL 5.277, de 2009 (Ibsen Pinheiro, PMDB/RS) e o PL 5.177, de 2013 (Mar-
cus Pestana, PSDB/MG). Os dois projetos que tramitam no Senado sdo o PLS 268, de 2011
(Comissao de Reforma Politica) e o PLS 36, de 2015 (Reguffe, PDT/DF).
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nanciamento eleitoral. Afinal, quanto se deve investir no financiamento da
competi¢do politica? Nao existe férmula mégica para responder tal pergunta.
Trata-se de uma decisdo politica. O desafio aqui é definir um valor que viabi-
lize a competigio, mas a0 mesmo tempo nao onere excessivamente os cofres
publicos. Medidas que barateiem as campanhas eleitorais ajudariam a evitar o
onus excessivo. Passos nessa dire¢iao foram dados por leis recentes, tais como
a lei 11.300, de 2006, que proibiu outdoors, espeticulos, showmicios, apre-
sentacdo de artistas em comicios e distribui¢ao de brindes; e a lei 12.891, de
2013, que estabeleceu um teto para gastos eleitorais com veiculos automotores
e com a alimentagdo do pessoal de campanha, e definiu dimensdes mdximas
para adesivos. Outro exemplo: a adogiao do voto em lista fechada (ou flexivel)
nas elei¢des proporcionais poderia nao apenas baratear as campanhas, mas
também fazé-las girar mais em torno de plataformas partiddrias do que de
figuras individuais como acontece hoje. Este exemplo deixa claro que, embora
os capitulos deste livro discutam separadamente os grandes temas da reforma
politica, na prética eles estao profundamente interligados.

Até este ponto, o foco do capitulo esteve posto sobre o lado da oferta de
recursos eleitorais. E importante focalizar também o lado da demanda por
esses recursos. Sendo assim, a segunda questdo a ser tratada sio os critérios
de distribui¢ao dos recursos publicos que substituiriam os recursos privados
no financiamento eleitoral. Este trabalho ja mostrou que, no modelo atual,
os maiores partidos politicos (principalmente o PT, o PSDB e o PMDB) sio
favorecidos na distribui¢io de todos os tipos de recursos eleitorais, tanto pri-
vados quanto publicos. Se, por um lado, essa distribui¢io assimétrica acom-
panha as preferéncias do eleitorado brasileiro, por outro lado pode prejudicar
a competicio politica, em detrimento dos partidos menores. Sabe-se porém,
que, no modelo vigente, a industria de criacio de partidos politicos é esti-
mulada pela garantia constitucional de acesso de todos o partidos a recursos
publicos, tais como o Fundo Partiddrio e o horério gratuito no rddio e na TV.
Muitas vezes, o hordrio gratuito ¢ usado por partidos pequenos como moeda
de troca na formagio de coliga¢des com os partidos maiores, com vistas ao
alcance de cargos publicos e espacos de poder. Portanto, o segundo desafio
¢ estabelecer critérios de distribuicao dos recursos eleitorais piblicos que, ao

mesmo tempo, respeitem as preferéncias do eleitorado, mas nio desnivelem
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excessivamente a competigao politica, nem favorecam a fragmentacao artifi-
cial do sistema partiddrio. Mais uma vez o problema do financiamento eleito-
ral tangencia outros problemas a serem enfrentados na reforma politica.

Um dos tragos mais marcantes no perfil da classe politica brasileira ¢ a
histérica sub-representacio de determinados segmentos sociais, tais como as
mulheres, os negros e as pessoas com necessidades especiais, dentre outros.
Entéo, o terceiro desafio que se coloca é usar o financiamento eleitoral pu-
blico para estimular os partidos politicos a apresentarem mais candidaturas
de segmentos sociais sub-representados. Os partidos que o fizessem pode-
riam ser premiados com mais recursos, ¢ os partidos que nao o fizessem
poderiam ser punidos com perda de recursos.

Naio adianta banir formalmente a figura dos grandes doadores de recursos
eleitorais privados se eles puderem, de forma ilegal e impune, continuar ofer-
tando tais recursos a partidos e candidatos, e estes, da mesma forma, puderem
continuar a demandd-los e recebé-los. Portanto, o quarto desafio é imprimir
total transparéncia ao processo de recebimento, uso e prestacio de contas dos
recursos eleitorais, bem como fiscalizar e punir a doa¢io e o recebimento de
financiamento ilicito.

Em sintese, a mudanga do modelo atual de financiamento de campanhas
eleitorais tem se mostrado uma das tarefas mais controvertidas e dificeis da
reforma politica, seja pela morosidade do Poder Judicidrio, pela ambiguidade
do Poder Executivo ou pela indefini¢do do Poder Legislativo. Todavia, ¢ uma

tarefa da maior importancia. Vale a pena enfrentd-la.

Consideracgdes finais

O combate a corrupgio envolve a destrui¢do da simbiose entre agentes pri-
vados que querem comprar influéncia e agentes politicos que estao dispostos
a vendé-la. Para esse fim, é importante uma reforma politica que transforme
o modelo vigente de financiamento de campanhas eleitorais no sentido de
erradicar a atual predominancia dos grandes doadores de recursos privados.
Os outros capitulos deste livro mostram que a reforma politica é um desa-
fio abrangente e complexo. O mesmo se pode dizer sobre o combate a corrup-

¢a0. A mudanca no financiamento das campanhas é um passo importante nes-
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ta dire¢do, mas nao deve ser vista como uma panaceia. Antes, integra um rol
de medidas que também abrange a transparéncia absoluta no uso dos recursos
publicos, a promogao do controle social sobre o uso desses recursos, a aprova-
a0 e a aplicagdo de leis inteligentes e eficazes, o fortalecimento dos érgaos de
controle interno (por exemplo, controladorias e corregedorias) e externo (por
exemplo, tribunais de contas), bem como de outras instituigdes cruciais, tais
como o Ministério Publico, a Policia Federal e o Poder Judicidrio. O combate

a corrupgao exige avancos determinados e simultineos em todas essas frentes.






Como aperfeicoar a
representacdo proporcional
no Brasil

Jairo Nicolau

Até o século XIX as eleigoes para o legislativo de todos os paises eram feitas
utilizando algum modelo de representagdo majoritdria. No fim daquele sé-
culo, alguns matemdticos europeus propuseram um novo modelo de distri-
buigao de cadeiras baseado no total de votos que cada partido obtivesse nas
eleigoes. Este modelo é o que nds conhecemos hoje como proporcional de
lista." A ideia seria logo incorporada ao programa de diversos partidos, mundo
afora, particularmente pelos partidos socialistas e religiosos ao perceberem que
o novo modelo aumentava as chances de eleger seus candidatos.

Segundo a representagio proporcional, cada partido (alguns paises permi-
tem que os partidos concorram coligados) apresenta uma lista de candidatos
aos eleitores. Para eleger um representante, ¢ necessdrio que o partido ultra-
passe uma quota de votos. O sistema procura garantir que a propor¢io de
cadeiras de um partido seja préxima a propor¢io de votos que este obteve nas
urnas. Muitos fatores afetam o “grau de proporcionalidade” de um sistema

proporcional, o principal deles é o nimero de cadeiras que sao disputadas:

' Existe um modelo diferente de representagio proporcional, o voto tnico transferivel, utiliza-

do na Irlanda, que permite que o eleitor ordene os candidatos segundo as suas preferéncias.
Para detalhes, ver: NICOLAU, Jairo. Sistemas eleitorais. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2012.
Neste texto, uso a representagio proporcional para me referir exclusivamente ao modelo
proporcional de lista.
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um partido com 10% dos votos elegera cerca de dez deputados (10%) em um
distrito com 100 representantes, mas nio elegerd nenhum candidato em um
distrito de cinco representantes.

Existem diferentes regras para distribuir as cadeiras conquistadas por um
partido entre os nomes que concorrem. Na lista fechada, os partidos estabe-
lecem a ordem dos nomes antes das eleigoes e os eleitores votam apenas na
legenda. Os candidatos dispostos na parte superior da lista sao eleitos; por
exemplo, se um partido elege trés deputados, sio os trés primeiros nomes que
serdo escolhidos. A lista fechada ¢é utilizada, entre outros paises, na Espanha,
Portugal, Argentina, Itilia e Africa do Sul. Na lista aberta, os partidos apre-
sentam uma lista de nomes e o ordenamento final depende exclusivamente
da votagio obtida nas elei¢oes. A lista aberta ¢ utilizada, por exemplo, no
Brasil, Finlandia, Peru e Polénia. Outros paises, tais como Bélgica, Holanda,
Dinamarca e Indonésia, utilizam a lista flexivel, que permite que os eleitores
alterem a lista preordenada pelo partido. Se um candidato disposto na parte de
baixo da lista obtiver uma votagio expressiva, ele pode “ultrapassar” os nomes
mais bem posicionados e se eleger.

Atualmente, a representacio proporcional é o sistema eleitoral mais utiliza-
do nas eleicoes dos representantes de legislativos nacionais. Entre os 95 paises
que realizaram elei¢oes democrdticas no comego da década de 2010, 58%
utilizaram o sistema proporcional para a escolha de seus representantes; 28%
empregaram sistemas majoritdrios; e 14, algum modelo de sistema misto®.

O Brasil utiliza a representagio proporcional de lista aberta para eleger
deputados e vereadores desde 1945. Este sistema resistiu a duas Assembleias
Constituintes (1946 e 1987-1988), passou incélume as constantes mudangas
eleitorais promovidas pelo Regime Militar e hoje faz parte do texto constitu-
cional, que em seu art. 45 define: “A Camara dos Deputados compde-se de
representantes do povo, eleitos pelo sistema proporcional em cada Estado, em
cada Territério e no Distrito Federal”.

A meu juizo, a representagao proporcional foi fundamental para a demo-

cratizacdo do pais, pois deu espago no legislativo as vozes emergentes (do PT

2 Paraa classificagdo dos sistemas eleitorais dos 95 paises democréticos ver: NICOLAU, Jairo.

Sistemas eleitorais. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2012.
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as novas liderancas pentecostais); serviu para renovar a elite politica brasi-
leira; garantiu um razodvel respeito as preferéncias eleitorais quando estas se
transformam em representacdo politica; e contribui para atrair para o processo
eleitoral forgas politicas radicais, que teriam pouco incentivo para fazé-lo na
vigéncia de um sistema eleitoral mais restritivo.

Apesar dessas virtudes, o sistema representativo brasileiro tem sido marca-
do por duas caracteristicas negativas e que se aprofundaram nos tltimos anos:
a hiperfragmentagao partiddria e as campanhas centradas em candidatos, com
reduzida importincia dos partidos nas disputas para o legislativo. Este texto
discute como o sistema eleitoral brasileiro colaborou para isso e sugere algu-
mas reformas, razoavelmente simples de serem implementadas, que podem
contribuir para minorar os efeitos negativos. Minhas sugestdes pressupoem a
manutencio da representagdo proporcional e o reconhecimento de que ela é a

melhor op¢io para escolha de representantes no Brasil.

Representacao proporcional no Brasil: o que néo
funciona?

Comecemos por um truismo: a premissa que orienta qualquer reforma é que
algo precisa ser mudado, pois nao estd funcionando bem. Por isso, toda boa
reforma sempre deveria comegar com um bom diagndstico. Seguindo a premis-
sa, cabe perguntar: afinal, o que nao estd funcionando bem com o modelo de
representacio proporcional em vigor no Brasil? Para responder, vamos separar
as criticas em dois grupos. O primeiro contempla as criticas feitas a representa-
¢do proporcional em geral; o segundo envolve as criticas enderecadas especifi-
camente ao modelo de lista aberta. A falta de clareza a respeito desta diferenga
tem trazido uma razodvel confusio ao debate da reforma eleitoral no Brasil.
Antes, porém, vale a pena tratar de um tema que ¢ tradicionalmente aponta-
do como o principal defeito da representagio politica no Brasil. Muitos eleito-
res ndo entendem como alguns candidatos recebem excelente votagio e nio se
elegem; enquanto outros, com votagdes menores podem se beneficiar dos votos
de candidatos que conseguiram sozinhos ultrapassar o quociente eleitoral. Na
eleicio de 2010, tivemos alguns exemplos na disputa para deputado federal. A
candidata Luciana Genro (PSOL-RS) obteve 129 mil votos e foi a quinta indi-
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vidualmente mais votada em seu estado, mas nio se elegeu. No outro extremo,
o candidato Tiririca (PR-SP) recebeu 1,35 milhoes de votos; o que significa
dizer que a sua votagdo ultrapassou o quociente eleitoral (315 mil votos) quatro
vezes. Ou seja, além de se eleger, ele garantiu a eleicio de mais trés nomes da
sua coligagdo, alguns com votagoes inferiores as de outros candidatos que nao se
elegeram por outras legendas. Talvez, esta seja a caracteristica do sistema eleitoral
mais incompreendida pela populacio (e por muitos jornalistas e politicos)’.

Na versao de lista aberta, tal como usada no Brasil, o fato de os eleitores
poderem votar em um nome acaba dando a impressao de que o critério ma-
joritdrio é empregado para preencher todas as cadeiras em uma eleicao para
deputado. J4 fiz uma consulta informal em diversos ambientes, e a maioria
das pessoas acredita que a regra em vigor assegura a elei¢io dos nomes mais
votados do estado até que as cadeiras sejam preenchidas, independentemente
dos partidos dos candidatos. O processo de votagdo na urna eletronica acaba
reforcando esta crenca: se o eleitor vota para presidente, governador e senador
e o mais votado ¢ eleito, porque ao votar em um nome para deputado federal
nao seriam eleitos os mais votados do estado?

Na realidade, os eleitores brasileiros desconhecem o fato de que, o que con-
ta para a divisao de cadeiras nas eleigoes para deputado, é o agregado de votos
conquistados por uma legenda (ou coligagdo), e nio o voto dado a um nome
individualmente. Esta dificuldade, provavelmente é menor para um eleitor
da Finlandia, pais que também utiliza a representacio proporcional de lista
aberta, mas que usa uma cédula com o nome de todos os candidatos de cada
partido. Para um finlandés, nao resta muita divida que se trata de um sistema
em que as listas concorrem entre si. Em que pouco importa que um nome de
um partido foi eleito com poucos votos enquanto outro foi eleito com muitos.

Uma das fragilidades desta critica ao sistema eleitoral é que ela usa um
principio majoritdrio (os mais votados independentes do partido a que per-
tencam devem ser eleitos) para avaliar um sistema que é baseado em outra

métrica (a cada partido segundo a sua votagao).

> A proposta do “distritio” simplesmente sugere transformar este equivoco interpretativo so-

bre a natureza da representacio proporcional em razao de ser do sistema eleitoral. A ideia é
eleger deputados segundo o sistema majoritdrio, desconsiderando a distribuigo de votos de
cada partido.
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Problemas da representacao proporcional:
A hiperfragmentacdo e as coligacées

As evidéncias de que a fragmentacio partiddria brasileira atingiu niveis muito
acentuados sdo inquestiondveis. A Cimara dos Deputados eleita em 2014 ¢
composta por 28 partidos, um recorde na histéria brasileira. Além do nime-
ro de partidos representados, ¢ grande a dispersdo de poder. O PT, o maior
partido, elegeu apenas 69 deputados (14% do total). Entre os parlamentos de
paises democrdticos, nao hd atualmente nenhum caso de dispersio de poder
partiddrio t3o acentuado como o que observamos na atual Cimara dos Depu-
tados brasileira. O quadro de alta fragmentagao partiddria é encontrado tam-
bém nas Assembleias Legislativas e Cimaras Municipais das grandes cidades.

A rigor, os estudos comparativos feitos por cientistas politicos nio conse-
guiram demonstrar que o maior ou menor nimero de partidos representados
no Legislativo tenha efeitos negativos sobre a qualidade das politicas publicas
ou sobre a estabilidade da ordem democritica. Portanto, pode-se argumentar
que a hiperfragmentacio é uma caracteristica da democracia brasileira sem
graves implicagoes sobre o funcionamento da instituigdes.

Ainda que este argumento seja plausivel e nao tenhamos como saber em
que medida um quadro menos fragmentado seria melhor para a democracia
no Brasil, podemos observar que a alta fragmentacio partiddria tem incorrido
em altos custos politicos para o chefe do Poder Executivo, particularmente o
presidente, no momento de organizar a sua base de sustentagao no Legislativo.
Em um quadro de alta dispersao de poder parlamentar, partidos com banca-
das reduzidas acabam aumentando desproporcionalmente sua capacidade de
barganha para participar do governo ou para vetar iniciativas governamentais.
Se excluirmos os quatro principais partidos de oposi¢ao em 4mbito nacional
(PSDB, DEM, PSB e PPS), o governo Dilma Rousseff precisa somar as cadei-
ras de seis partidos para obter a maioria das cadeiras na Camara dos Deputa-
dos: PT (69), PMDB (65), PP (38), PSD (36), PR (34) e PTB (25).

A alta fragmentagao tem trazido ainda dificuldades para a organizagao do
trabalho parlamentar, j4 que cada partido necessita de gabinetes, assessores e
acesso a outros recursos. O mesmo acontecendo nas campanhas eleitorais, em
que o Fundo Partiddrio ¢ o tempo do hordrio de propaganda eleitoral acabam

se dispersando excessivamente entre as legendas.
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A hiperfragmentagio partiddria brasileira nao deriva exclusivamente do
sistema proporcional, mas um dos seus componentes — a possibilidade de os
partidos coligarem-se nas elei¢oes para deputados e vereadores — tem contri-
buido fortemente para isso.

No Brasil, para eleger um deputado, um partido necessita ultrapassar o
quociente eleitoral (total de votos dados aos partidos, dividido pelo ndmero
de cadeiras em disputa). Caso um partido nio atinja o quociente eleitoral, seus
votos sdo desprezados e ele nao pode participar da distribuicao das cadeiras.
Assim, o quociente eleitoral funciona como uma cldusula de barreira nos Es-
tados. Para ultrapassar esta barreira, os pequenos partidos tém forte incentivo
para juntar seus votos por intermédio das coligacoes. Quanto mais disputada
as elei¢oes, mais inseguros os partidos ficam e mais incentivos tém para coli-
garem-se. Um caso extremo aconteceu nas elei¢des de 2014 em Alagoas, onde
os nove deputados federais do estado foram eleitos por coligagoes e pertencem
a partidos diferentes.

Sabemos que os maiores partidos coligados também podem se beneficiar
da transferéncia dos votos dos menores. Mas na prdtica, ao permitir que pe-
quenos partidos possam eleger deputados com votagio inferior ao quociente
eleitoral, as coligacoes tendem a favorecer os pequenos e, consequentemente,

a aumentar a fragmentagao partiddria.

Problemas da lista aberta: campanhas centradas em
candidatos e a indefinicdo das bases territoriais

Entre os tipos de representagio proporcional, o modelo de lista aberta é
o que mais estimula a competi¢do entre os candidatos durante a campanha e
menos incentiva a propaganda partiddria. Diferentemente da lista fechada, em
que os eleitores s6 votam no partido, ou da lista flexivel, que direciona os votos
de legenda para os primeiros nomes da lista, no modelo em vigor no Brasil o
voto de legenda serve apenas para definir quantas cadeiras cada partido (ou
coligagao) receberd. Os candidatos de cada lista sabem que o niimero de ca-
deiras que o partido elegerd serd menor do que o de nomes apresentados; por
isso, eles sdo estimulados a pedir votos para si, com o propdsito de chegar &

frente de seus colegas. Nas campanhas, ¢ frequente ouvirmos candidatos a de-
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putados e vereadores relatarem conflitos com outros nomes da lista por conta
de disputas por determinadas “bases eleitorais”. O mesmo fendmeno acontece
em paises que utilizam a lista aberta (Finldndia e Pol6nia) ou a utilizaram no
passado (Itdlia e Chile).

Os dirigentes partiddrios tém alguns instrumentos para influenciar as dis-
putas intralista, os principais deles sao: concentrar tempo do hordrio eleitoral
e recursos financeiros em alguns nomes e fazer uma campanha partiddria com-
plementar as dos candidatos. Mas estes instrumentos tém sido insuficientes
para minorar a tendéncia a campanhas eleitorais fortemente centradas nos
candidatos e seus atributos individuais. E sintomdtico que a legislagao obrigue
os candidatos a apresentar o seu partido no material durante o hordrio de
propaganda eleitoral.

Um tema fundamental em todo sistema representativo estd associado ao
tipo de relagio que os deputados cultivam com suas bases eleitorais durante
o mandato. Os eleitores procuram seus representantes ao longo do mandato?
Os deputados tém mais incentivo para prestar conta aos seus eleitores ou aos
membros dos partidos aos quais estao filiados?

Os “estilos de representa¢io” dependem de uma série de fatores. Entre eles,
o sistema eleitoral é um dos mais importantes. Em um sistema de distritos de
um representante, todas as regioes do pais estdo formalmente representadas
no Legislativo e ¢ mais ficil para o eleitor saber quem ¢ o representante do seu
distrito. J& em um modelo de lista fechada, como os eleitores votam apenas
na legenda, e ndo em nomes especificos, faz pouco sentido esperar que os
deputados representem territérios do pais; deles é esperado que representem
o programa partiddrio.

Uma das caracteristica da lista aberta ¢ que ela permite que convivam si-
multaneamente diferentes estilos de representacio. Basta observar os tipos de
apelos que os candidatos fazem durante as campanhas eleitorais no Brasil.
Alguns pretendem representar territdrios especificos do estado; outros os gran-
des temas nacionais. Alguns se dirigem a segmentos especificos do eleitorado
(religides, minorias, segmentos profissionais e esportivos); outros identificam-
-se com questoes de natureza ideoldgica e doutrindria.

Apesar desta diversidade, a versao de que o deputado deve representar de-
terminadas regides do estado e “fazer coisas” por aquela regido é preponderan-
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te, particularmente no interior do pais. O problema ¢ que a lista aberta nao
garante que todas as dreas de um estado terdo representantes no Legislativo.
Por exemplo, é comum que um municipio eleja um (ou mais) representante
(s), enquanto outros, de populagio semelhante, nio eleja nenhum. O feno-
meno de sub e sobrerrepresentagio territorial tem sido comum nas regioes
metropolitanas e nas capitais. Ainda que exista uma tendéncia para que os de-
putados procurem estrategicamente ocupar os territérios “sem representagao’,
a auséncia de um deputado nativo ¢ vista como um problema pelos moradores

de cidades do interior e de bairros das grandes cidades.

Propostas para aperfeicoar a representagio proporcional
no Brasil

As propostas apresentadas a seguir sio direcionadas a corrigir os dois prin-
cipais problemas do sistema representativo brasileiro: a hiperfragmentagao
partiddria e a reduzida importancia dos partidos na arena eleitoral. A ideia é
manter o modelo proporcional de lista, sem alterar a forma como os eleitores
votam. Com relagdo ao terceiro aspecto, a indefini¢do das bases territoriais,
reconheco que o sistema de lista nao garante uma solu¢io permanente. De
qualquer modo, considero este terceiro ponto bem menos importante do que

os dois primeiros.

Para reduzir a hiperfragmentacao partidaria

Entre as diversas opgoes possiveis para reduzir a fragmentagao partiddria, exis-
tem duas que tém sido usadas em reformas eleitorais de outras democracias: a
alteragao da férmula matemdtica empregada para distribuir as cadeiras entre os
partidos; adogio de um patamar minimo de votos nacionais para que um partido
possa eleger deputados (cldusula de barreira). Ambas poderiam ser implementa-
das no Brasil por intermédio de pequenas mudangas na legislagao eleitoral.

Para fins meramente exploratérios, fiz uma série de simula¢oes com o in-
tuito de avaliar os efeitos que a mudanca da férmula eleitoral e a adogao de
uma cldusula de barreira nacional teriam na composi¢io da bancada da Cama-
ra dos Deputados eleita em 2014 (Ver a tabela 1). A ideia é observar os efeitos

produzidos por trés diferentes regras: proibicao de coligagdes, emprego de um
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sistema de divisores e utilizagdo de um sistema de divisores com cldusula de
barreira nacional de 1.5%.

Estou atento para o limite destas simulagoes. Sabemos que na vigéncia de
qualquer uma destas regras a distribui¢io de cadeiras ndo seria precisamente
igual a projetada, jd que tanto eleitores como dirigentes partiddrios provavel-
mente se comportariam de outra maneira. A adogio, por exemplo, de uma
cldusula de barreira nacional provavelmente incentivaria a fusao de pequenos
partidos e desestimularia o voto em legendas com poucas chances de ultrapas-
sd-la. De qualquer modo, as simulagées nos ajudam a observar os efeitos gerais
produzidos pelas férmulas eleitorais.

Vimos que uma das principais razdes para que os partidos celebrem coli-
gacoes nas eleicoes para o Legislativo ¢ tentar fugir do quociente eleitoral. E
justamente a existéncia desta regra que impede que os partidos sintam os efei-
tos da cldusula de barreira, particularmente em unidades que elegem poucos
representantes; por exemplo, uma legenda necessita obter pelo menos 12.5%
dos votos vélidos para eleger um deputado em estados menores, como Acre
ou Sergipe. Por isso, a proposta de simples proibicio das coligacoes prova-
velmente deixaria de fora da Cimara os partidos com votagio expressiva em
alguns estados. Os resultados da coluna 2 da Tabela 1, que simula como ficaria
a bancada da Camara caso as coligacdes fossem proibidas, mostra que os trés
maiores partidos (PT, PMDB e PSDB) se beneficiariam, ficando com banca-
das muito superiores aos seus votos.

Uma segunda opgao seria proibir as coligacdes e simultaneamente permi-
tir que os partidos que ndo atingissem o quociente eleitoral disputassem as
cadeiras nos Estados. Em seu lugar, seria utilizado um sistema de divisores,
regra em vigor em praticamente todos os paises que utilizam a representagio
proporcional. O célculo ¢ relativamente simples: os votos de cada partido sao
divididos por niimeros em sequéncia (1, 2, 3, 4, 5...), de modo que os parti-
dos que obtiverem as maiores médias ficam com as cadeiras em disputa (um
exemplo do funcionamento desta regra é apresentado no Anexo 1)*.

A vantagem do sistema de divisores é que tanto os efeitos aleatérios pro-

duzidos pelas coligagoes, bem como os efeitos da cldusula de barreira estadual

*  Este sistema é conhecido na literatura especializada como férmula D’Hont.
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Tabela 1 - Distribuicdo das cadeiras da Camara dos Deputados se-
gundo diferentes formulas, eleicGes de 2014.

(2) (4)

(1) Cadeiras (3) Cadeiras com
% de | cadeiras com a Cadeiras o sistema de
votos nas nas proibicao com o | divisores + clausula
eleicoes | eleicoes de sistema de de barreira
Partido de 2014* | de 2014 | coligacdo | divisores | nacional de 1.5%
PT 14,0 69 102 88 87
PMDB 111 65 101 73 82
PSDB 11 54 71 64 63
PP 6,4 38 32 36 38
PSD 6,2 36 29 33 37
PR 5,8 34 24 23 31
PSB 6,5 34 40 39 40
PTB 4,0 25 20 21 21
DEM 4,2 21 13 20 20
PRB 4,6 21 15 17 18
PDT 3,6 20 12 19 19
SDD 2,7 15 8 1 10
PSC 2,5 13 10 10 9
PROS 2,0 1 6 10 10
PCdoB 2,0 10 5 8 7
PPS 2,0 10 5 7 7
PV 2,1 8 7 8 8
PSOL 1,8 5 6 5 6
PHS 1,0 5 1 3 0
PTN 0,7 4 1 1 0
PRP 0,8 3 0 0 0
PMN 0,5 3 0 0 0
PEN 0,7 2 0 2 0
PSDC 0,5 2 0 3 0
PTC 0,4 2 0 0 0
PRTB 0,5 1 3 4 0
PSL 0,8 1 0 4 0
PTdoB 0,8 1 2 4 0
edepmids] | w | m | 1

* Os votos nao fecham 100%, pois nao estao listados os partidos que nao elegeram candidatos.
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seriam suprimidos, garantindo que os partidos realmente recebessem um per-
centual de cadeiras préximo ao percentual de seus votos. A simulagio com
os resultados da adogdo da nova regra ¢ apresentado na coluna 3 da Tabela 1.
Observamos, que embora o sistema de divisores elimine as distor¢oes mais
graves, ele nio foi suficiente para reduzir a fragmentagao partiddria.

Por isso, adicionalmente ao sistema de divisores, sugiro a utilizacio de uma
cldusula de barreira nacional de 1.5%. Assim, para participar da distribuigao
das cadeiras em cada estado, um partido precisaria receber, pelo menos, este
percentual de votos. Até recentemente, fui contra a adogao de uma cldusula
de barreira nacional, mas diante do aprofundamento da fragmenta¢io nas ul-
timas elei¢des, creio que somente sua adogao possa ter algum efeito. A coluna
4 da Tabela 1 mostra os resultados da simulacao da bancada da Camara, caso
a regra de divisores e a cldusula de barreira nacional de 1.5% estivessem em
vigor em 2014. Dez partidos perderiam representagio, com transferéncia de

24 cadeiras para outras legendas, particularmente, para os trés maiores: PT,

PMDB e PSDB.

Para fortalecer os partidos

O caminho mais ébvio para fortalecer os partidos seria o emprego da lista fe-
chada. A opc¢do apareceu no debate sobre a reforma eleitoral a partir da década
passada e conquistou alguns defensores no meio politico e intelectual. O fato
de os eleitores passarem a votar somente na legenda, nao mais em candidatos,
seria um forte incentivo para que as campanhas se concentrassem mais em
temas partiddrios. Obviamente, isso nao significaria que a referéncia a nomes
desapareceria (sobretudo daqueles que encabegassem a lista), mas ela provavel-
mente seria bem menor do que ¢ atualmente.

Apesar desta vantagem, a lista fechada tem um grande problema: ela gera
poucos incentivos para que os representantes cultivem uma relagio direta
com o eleitorado. Em uma situagio em que os estimulos para a ativida-
de partiddria sio tao baixos como acontece no Brasil, pode parecer estra-
nho pensar na situagio oposta. Mas em paises como Portugal, Espanha,
Argentina e Israel, que utilizam a lista fechada por longo tempo, existe uma

percepgao de que os partidos se distanciaram em demasia da sociedade. O
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incentivo que os representantes tém em cultivar o trabalho partidirio aca-
bou os afastando do contato com os eleitores. Por esta razao, o tema central
das reformas eleitorais nestes paises é como estabelecer um vinculo mais
pessoal dos representantes com seus eleitores. Pela mesma razdo, a Suécia
abandonou a lista fechada, na década de 1990, por um sistema que permite
os eleitores escolherem nomes da lista.

A minha sugestao ¢ utilizar um modelo no qual os partidos ordenem a lista
previamente as elei¢coes, mas que permita ao eleitor votar em um nome da lis-
ta. Assim, caso o eleitor concorde com a ordem definida pelo seu partido, ele
vota na legenda, caso nao, ele teria a op¢ao de votar em um candidato.

A ideia ¢ usar o voto de legenda, que atualmente nao tem utilidade para a
eleicao de nomes, para favorecer os primeiros candidatos listados. Os passos

para alocagio das cadeiras entre os nomes da lista seriam os seguintes:

* Cilculo de uma quota interna para cada partido (total de votos do partido

dividido pelo nimero de cadeiras obtidas pelo partido);

* Transferéncia dos votos de legenda para o primeiro nome da lista; caso o
somatério de seus votos nominais e os votos de legenda transferidos atinja

a quota interna, lhe é assegurada a primeira cadeira;

* Transferéncia dos votos de legenda além da quota para o segundo nome da
lista; caso este também atinja a quota interna, os votos que sobrarem sio

transferidos para o terceiro nome; e assim sucessivamente.
* As cadeiras restantes seriam ocupadas pelos nomes com maior votagao.

* Caso o primeiro nome da lista ndo atinja a quota interna, os mais votados

sdo eleitos.

Por este sistema, quanto maior o volume de votos de legenda, mais nomes
“partiddrios” se elegem, e quanto mais votos nominais, maior a influéncia dos
eleitores na ordem final da lista (Para mais detalhes, ver o exemplo apresenta-
do no Anexo 2).

Esta mudanca poderia dar mais vitalidade aos partidos em duas dimensées:
a primeira se refere ao processo de escolha dos candidatos. Atualmente as
convengdes partiddrias servem praticamente para homologar a lista de nomes
que ¢ organizada pelas liderancas partiddrias. Uma mudancga na lei poderia

garantir que a ordem da lista fosse estabelecida de maneira mais democrética
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possivel; por exemplo, pelo voto secreto dos convencionais, cada um deles po-
dendo votar em trés nomes diferentes, ou alternativamente por primdrias com
os filiados do partido. A segunda se refere ao reforgo a propaganda partiddria
durante as campanhas eleitorais. Os dirigentes teriam muito mais incentivo
de pedir voto para legenda, ji que esta seria a melhor op¢ao para assegurar a
eleicao dos nomes apresentados no topo da lista.

Nio imagino que estas mudancas alterem radicalmente a natureza das
campanhas para deputados no Brasil num primeiro momento. Mas a expec-
tativa é que, aos poucos, o novo sentido do voto de legenda, associado 2 exi-
géncia de que os partidos organizem previamente as listas, confira mais peso
aos partidos. Sem contar que algumas legendas que defendem a lista fechada,
tais como o PT, PCdoB e o PSOL, teriam um forte estimulo para promover

campanhas partiddrias.

Para garantir a representacgdo territorial

Como vimos, o fundamento do sistema proporcional de lista é tomar o par-
tido como unidade fundamental da representagio. O esfor¢o dos seus inven-
tores foi garantir a melhor representacio possivel no Legislativo baseado na
propor¢do de votos que cada partido obteve. Nos sistemas proporcionais, os
partidos tém a possibilidade de organizar a lista de modo que favoreca certos
aspectos que eles julguem decisivos. Na Africa dos Sul, por exemplo, existe
uma preocupagio de garantir que diferentes grupos étnicos sejam contem-
plados na lista. Na Argentina, a legislacio exige que haja uma alternancia de
género na lista. Os partidos podem ainda levar em conta o critério territorial
como decisivo na montagem da chapa, mas isso nao assegura que todas as
dreas de uma circunscrigio eleitoral necessariamente elegerao representantes.
Até onde eu saiba, ainda nao foi inventado um modelo de lista que ga-
ranta que representantes de todas as regides de uma circunscri¢io eleitoral
garantam a representacio no Legislativo. Na lista fechada, os partidos podem
ou nio levar em conta critérios territoriais. No sistema de lista aberta, a re-
presentacdo proporcional territorial é contingente: dreas podem ser represen-
tadas ou nio dependendo de uma série de fatores. Raciocinio semelhante se

aplica a lista flexivel.
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Mesmo com estas limitacoes, acredito que a nova forma de organizacio
das listas (preordenadas) sugerida neste trabalho poderia servir de estimulo
para que os partidos contemplem de maneira mais formal os representantes
das diversas regioes do estado. Seria razodvel esperar que um partido procu-
rasse alternar os nomes da lista de modo a nao deixar determinadas regiées do

estado sem representagao.

Conclusoes

O objetivo deste texto foi fazer um diagnéstico do funcionamento da repre-
sentacdo proporcional no Brasil. Parti da premissa de que o modelo de escolha
de deputados e vereadores em vigor hd 70 anos contribui significativamente
para a democratizagio do pais e é o mais adequado para o Brasil. Apesar de
ser um entusiasta da representagio proporcional, reconheco que alguns de
seus mecanismos podem ser aperfeicoados. Apds apresentar um inventdrio do
que considero serem os principais problemas do funcionamento dos sistema
proporcional no Brasil, apresentei um conjunto de medidas para corrigir cada

uma deles. Em resumo minhas sugestoes sao as seguintes.

* Proibigao das coligagoes nas elei¢des proporcionais;

* Fim da regra que proibe que partidos que nio atingirem o quociente elei-
toral participem da distribui¢ao de cadeiras;

* Adocio do sistema de divisores para distribui¢do de cadeiras;

e Introducio de uma cldusula de barreira nacional de 1.5%;

* Adocio de listas preordenadas de candidatos nas elei¢des proporcionais;

* Garantia de que as listas sero elaboradas por processos democréticos: voto
secreto dos convencionais do partido, com cada um deles votando em trés

nomes diferentes, ou alternativamente por primdrias partiddrias;

* Contabilizagao dos votos de legenda para eleicao dos primeiros nomes da

lista.

Neste artigo, procurei concentrar-me em aspectos exclusivos da reforma
do sistema eleitoral utilizado para eleiao de deputados e vereadores. Acredito
que este conjunto de mudangas possa reduzir a hiperfragmentacao partiddria,

dar mais vitalidade a organizagao dos partidos e maior peso a agenda par-
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tiddria nas campanhas. Outras mudancas na legislacio eleitoral e partiddria
poderiam caminhar na mesma diregao. Por exemplo, as mudangas no hordrio
eleitoral podem contemplar um formato que dé mais peso a propaganda parti-
ddria; novas regras para acesso ao Fundo Partiddrio e ao tempo de propaganda

eleitoral provavelmente desestimulariam a criaco de novas legendas.

Anexo 1: Exemplo de distribuicdo de cadeiras pelo
método de divisores

Segundo a férmula de divisores, os votos dos partidos sao divididos por uma
série numérica: 1, 2, 3, 4, 5 etc.; a seguir, as cadeiras sio ocupadas de acordo
com os maiores valores derivados desta divisio (maiores médias).

A tabela abaixo apresenta um exemplo do uso do sistema de divisores nas
elei¢des para a Camara dos Deputados no Espirito Santo, estado que elege
dez representantes. Os votos dos partidos sio divididos por uma tabela de
ndmeros. Neste caso, foram necessdrios utilizar apenas trés divisores (1, 2, 3).

O passo seguinte ¢ identificar os maiores valores resultantes da divisdo. As
cadeiras em disputa sio alocadas para os partidos que receberam os maiores
valores. Os nimeros entre parénteses indicam a ordem em que a cadeira foi
conquistada; a primeira ¢ ocupada pelo PSB, a segunda pelo PDT e a terceira
pelo PMDB; o processo ¢ repetido até que as dez cadeiras sejam ocupadas.

Distribuicao das cadeiras segundo o método de divisores:

Partido Votos Votos + 1 Votos + 2 Votos + 3
PSB 396.397 396.397 (1) 198.199 (4) 132.132(9)
PDT 321.211 321.211 (2) 160.606 (6) 107.070
PMDB 309.306 309.306 (3) 154.653 (7) 103.102
PT 164.128 164.128 (5) 82.064 54.709
PR 136.724 136.724 (8) 68.362 45.575
PTB 113.805 113.805 (10) 56.903 37.935
PSDB 106.865 106.865 53.433 35.622
PSC 99.211 99.211 49.606 33.070

Partidos com votagdes muito reduzidas foram considerados.

Os niimeros entre parénteses indicam a ordem na qual um partido obteve as cadeiras em disputa.
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Anexo 2: Exemplo de alocacao de cadeiras com
transferéncia do voto de legenda

Imagine que um partido tenha apresentado uma lista preordenada com dez
candidatos. Ao final da eleigdo, este partido obteve 120 mil votos (100 mil
nominais e 20 mil de legenda) e conquistou quatro cadeiras.

A distribuicao seria feita da seguinte maneira:

1. Calcula-se a quota interna: 120 mil (total de votos obtidos) dividido por

quatro (ndmero de cadeiras conquistadas) que ¢ igual a 30 mil.

2. Os votos de legenda sao transferidos para o primeiro nome da lista (can-
didato A) até que ele atinja a quota interna; os votos que sobrarem sio
transferidos para o segundo nome. No exemplo, o candidato A recebeu

17.500 votos e o candidato B recebeu 500 votos.
3. Caso o primeiro nome atinja a quota interna, ele ¢ eleito; observe que o
candidato A se elegeu por este critério.

4. As cadeiras seguintes sdo preenchidas pelos nomes mais votados. Ordenan-
do, foram eleitos os candidatos G, D e E

Votos de legenda Ordem de

Candidato Voto nominal transferidos Total de votos eleicao
A 10.500 19.500 30.000 Primeiro
B 7.500 2.500 10.000

C 11.000 11.000

D 14.000 14.000 Terceiro
E 6.800 6.800

F 11.700 9.700 Quarto
G 27.000 27.000 Segundo
H 6.500 6.500

| 3.000 5.000

J 2.000 1.000

Total 100.000 20.000 120.000

Referéncias bibliograficas

NICOLAU, Jairo, Sistemas eleitorais. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2012.



Desconcentrar o sistema,
concentrando prerrogativas:
a ordenacdo da lista e a
democracia no Brasil

Bruno P. W. Reis

O que é?

A lista fechada (ou, mais precisamente, a lista preordenada) é a forma cldssica
da representacio proporcional. E o formato em que se pensa mundo afora,
quando se menciona, sem outros adjetivos, o sistema proporcional de repre-
sentacgio politica. Nele, cada partido aprova em convengao uma lista putblica,
com uma chapa preordenada para a casa legislativa sob disputa. Se o partido
conseguir apenas uma cadeira, estard eleito o primeiro nome da lista; se con-
seguir duas, irdo os dois primeiros, e assim por diante.

Em sua origem, os parlamentos europeus eram tipicamente constituidos
a partir de uma base geogréfica local, num sistema ainda hoje comumente
chamado “distrital”, mas que consiste, de maneira mais fundamental, na cons-
titui¢do de um unico representante por distrito. Em sistemas como esses, cada
coletividade enviava, por assim dizer, o “seu” representante para falar por ela
junto & coroa no parlamento. Era comum também certa composi¢ao estamen-
tal, que reservava fragoes da representacio para grupos sociais especificos, tipi-
camente a nobreza, o clero, a plebe. Familiarizamo-nos com essa op¢io ainda
na escola ao estudarmos a Revolucio Francesa e lermos sobre a convocacio
dos “Estados Gerais” por Luis XV1, jd em plena crise que levaria & Revolugao.
Mas essa compartimentalizagio estamental da assembleia é um trago hoje cla-

ramente obsoleto, tao caracteristico do Antigo Regime quanto Versalhes e o
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préprio absolutismo. Sobreviveu no mundo pés-revoluciondrio, puxado pelo
exemplo britAnico (bem como o norte-americano), o sistema distrital, com
magnitude uninominal (um representante) ou, de todo modo, baixa (com
dois ou trés) por distrito.

Jd em fins do século XIX, porém, esse sistema exibia seus vicios e — por
que nio dizé-lo? — comegava a se mostrar obsoleto. Naturalmente, unidades
territoriais, apds a Revolu¢ao Industrial, nao sao mais o pequeno arrabalde
onde uma comunidade se retine na praca (ou, mais frequentemente, onde
um potentado local manda em tudo, sem muito embarago ou contestagio),
onde a ideia de um “representante do lugar” faz sentido intuitivo para os
seus habitantes. O fato de viverem em um mesmo lugar, afinal, nio dd a
duas pessoas as mesmas opinides ou interesses. Em termos mais técnicos e
operacionais, ao eleger um candidato por distrito, a representagao distrital
uninominal impede o acesso de todo dissenso minoritdrio local ao sistema
formal de representacio, elevando, por assim dizer, as “barreiras a entrada”
no sistema. Hoje é sensivel o mal-estar com sua operagao nos seus dois prin-
cipais bastides histéricos. Na Gra-Bretanha, o Partido Liberal Democrata
segue confinado a menos de 5% das cadeiras do Parlamento, nao obstante
sua vota¢do expressiva, frequentemente préxima aos 20%. Nos Estados Uni-
dos, as elevadas barreiras que o sistema prové tém assegurado um duopdlio
inexpugndvel entre os partidos que hd 150 anos protagonizam a vida politica
americana, agravado pela manipulagio, por maiorias eventuais, dos limites
entre as circunscrigoes, no propdsito de proteger, tanto quanto possivel, a
posicio dessas maiorias.

Na Europa continental em fins do século XIX, nas vdrias monarquias
constitucionais ainda em busca de estabilizacio politica em contextos jd ur-
banizados e em acelerada industrializagdo, o problema mais palpdvel era
a legitimagao do sistema politico perante populacoes heterogéneas e com
prioridades politicas distintas, sendo antagbnicas. Esse o caldo de cultura
em que vicejou a ideia de representar mais fielmente a popula¢io em sua
heterogeneidade junto aos parlamentos, e que levou Thomas Hare a conce-
ber o sistema proporcional no inicio da década de 1860 (Carstairs, 1980).
Naquele cendrio, ndo era irrelevante o fato de que partidos socialistas ou

trabalhistas ji contassem com adesio significativa da populagio, mas, nio
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sendo majoritdrios localmente, eram severamente prejudicados pelo siste-
ma distrital uninominal, com uma cadeira por distrito — tao frequentemen-
te ocupada por alguém bem conectado a elite econdémica local (Rokkan,
1970). Por isso, o sistema proporcional se tornou uma bandeira da esquerda
e disseminou-se pelo continente europeu nas primeiras décadas do século
XX. O papel exato dos socialistas no processo de transformagio permanece
controvertido (Boix 1999; Blais, Dobrzynska, Indridason, 2004), mas é fato
que a primeira ado¢io do sistema proporcional, na Bélgica, em 1899, foi ce-
lebrada como uma vitéria da opiniao publica sobre o establishment politico.
A tese defendida pelo movimento era de que o parlamento, ao constituir-
-se em instincia de representacdo coletiva do corpo de uma nagio, deveria
exprimir, com toda fidelidade possivel, a distribuigao de crengas, opinides e
valores tal como existente na populagao. Assim, se um partido contasse com
a adesio ou a simpatia de 20% do eleitorado, deveria dispor de 20% das
cadeiras parlamentares em disputa. A sobrevivéncia do sistema majoritdrio
em dois regimes jd entao bastante mais consolidados e referenciais para todo
o mundo (Estados Unidos e Reino Unido) impediu que o voto proporcional
passasse a integrar o receitudrio institucional elementar da democracia. Mas
¢ inequivoco que ele produz uma representagao mais fiel da vontade popu-
lar, com o centro de gravidade mais préximo ao chamado “eleitor mediano”
(Powell, 2000). A premissa, sempre problemdtica, mas dificil de substituir
por outra, era de que os partidos encarnavam — bem ou mal, mas pelo menos
melhor do que a localidade — as opinies e os interesses dos eleitores. Com
a eventual disseminagio do sistema proporcional, os partidos passaram a
ser chamados a estipular suas listas e a fazer campanha com base nelas. Os
eleitores iam as urnas e escolhiam o grupo que lhes aprouvesse.

Mesmo nos sistemas proporcionais, porém, quase sempre ainda hd circuns-
crigoes eleitorais especificas (ou distritos) onde se d4 cada disputa, mas nunca
com um unico representante por distrito. Um exemplo é a Camara dos Depu-
tados brasileira. Para a sua composi¢ao, sdo realizadas 26 eleicoes estaduais e
mais uma no Distrito Federal (DF). Os Estados e o DF compéem nossos 27
“distritos”, com magnitude varidvel, que vai de um méximo de 70 deputados
(caso tinico de Sao Paulo) a um minimo de oito (caso de onze circunscrigoes:

Roraima, Amapd, Acre, Tocantins, Rondénia, Mato Grosso do Sul, Distrito
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Federal, Mato Grosso, Rio Grande do Norte, Amazonas)'. Em cada um deles,
faz-se elei¢io com representagao proporcional das coligagoes formadas.

De fato, mais que qualquer outro parimetro, ¢ a magnitude do distrito
eleitoral a principal responsivel pela defini¢io do tipo de sistema eleitoral.
Se a magnitude ¢ igual a um, temos um deputado por distrito, o nimero de
distritos ¢ igual ao de cadeiras no plendrio, e estamos no sistema majoritd-
rio uninominal, mais conhecido como sistema “distrital” (casos da CAmara
dos Representantes nos Estados Unidos e da Camara dos Comuns no Reino
Unido). Se, no outro extremo, a magnitude ¢ igual ao nimero de cadeiras no
plendrio, entao temos apenas um distrito, e a representacio ¢ mais estritamen-
te proporcional (casos das Assembleias Legislativas e das Camaras Municipais

brasileiras, assim como o parlamento holandés e o Knesset israclense).

O sistema brasileiro vigente e sua operagao

A primeira vista, o sistema brasileiro tende a ser percebido como uma bem-
-vinda evolugao do cldssico sistema proporcional comum na Europa, com lis-
tas partiddrias preordenadas. Afinal, no regime de lista aberta & maneira brasi-
leira, a fungio de ordenar a lista de candidatos de uma dada coligacio sai das
maos dos seus convencionais para as de seus eleitores — pois, dentro da fatia
de cadeiras obtidas por cada coligacio, passam a ser eleitos aqueles candidatos
que conseguirem mais votos na eleicado. Quem pode ser contra isso de boa fé?
Veremos, porém, adiante, como a chamada “lista aberta” subtrai ao eleitor
uma decisiva instincia de responsabilizagao partiddria — e de fato as ctpulas
tém Gtimas razdes para ficarem felizes com isso. Mas vamos devagar.

Mais longevo sistema eleitoral da histéria do Brasil, o sistema proporcional

de lista aberta foi introduzido em 1935 e, devido a falta de elei¢coes no inter-

' Esses deveriam ser, presumivelmente, os estados de menor populagio, ji que a Constituigio

Federal determina que as bancadas devem ser proporcionais & populacio. Mas hd distor¢oes,
j& que por falta de legislacio complementar especifica os resultados do Censo de 2010 tém
deixado de ser levados em conta. Assim, Amazonas e Rio Grande do Norte tém hoje populacoes
superiores as de Alagoas, que tem nove deputados, e do Piaui, que tem dez. De modo andlogo,
Santa Catarina, com 16 deputados, tem populagio superior a de Goids, com 17; ¢ o Pard, tam-
bém com 17, tem populagio maior que a do Maranhio, com 18 deputados (Disponivel em:
<htep://pt.wikipedia.org/wiki/Cimara_dos_Deputados_do_Brasil>, acesso em mar. 2015).
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regno, opera entre n6s desde 1945, basicamente do mesmo modo, exceto por
mudanga relativamente recente (feita em 1997) no cédlculo do quociente, que
deixou de incluir os votos em branco no computo dos votos vélidos. Embora
jamais tenha sido particularmente popular no Brasil (nem mesmo entre os
politicos), a cogitacio da lista fechada tem estado sempre presente quando
se pensa em reformar o sistema. Sua rejeicdo subordina-se invariavelmente
a0 mesmissimo argumento, que jd estava presente na fala de Pedro Aleixo,
relator da comissao em 1935, ao rejeitar proposicao da lista fechada entio
feita pelo deputado, por Mato Grosso, Joao Vilas Boas: “Meu receio é que
fossemos instituir dentro dos partidos a possibilidade de abusos pelas dire¢oes
partiddrias. Preferi entregar aos eleitores do partido a escolha dos seus can-
didatos a deixar que a diregio partiddria fique discricionariamente dispondo
da colaboragao dos candidatos” (Didrio do Poder Legislativo, 1935, p. 1.229,
Apud Pires, 2009: 115).

Esta objecao intuitiva é a que ainda hoje invariavelmente se ouve ao cogitar
lista fechada. Contudo, depois de 80 anos em vigor e de 70 em operagio, todos
nés, tanto observadores quanto os préprios politicos, jd aprendemos bastante
sobre a operago da lista aberta para problematizarmos essa conclusao. Afinal,
se 0 Brasil hd tantos anos se moveu de maneira tio decidida contra as direcoes
partiddrias, por que serd que ainda hoje a posicao de dirigente partiddrio é
uma das mais seguras da politica brasileira? Basta passar os olhos por nosso
quadro partiddrio e veremos em posicoes de poder vérios dos mesmos nomes
que formavam nossa elite politica nos anos 1980 na época da tltima transi¢ao
democrética. O PSDB foi fundado em 1988, e nele tinham posi¢ao de desta-
que Fernando Henrique Cardoso, José Serra, Aécio Neves, José Richa (pai do
atual governador do Parand), Mério Covas (morto em 2000 durante seu segun-
do mandato no governo de Sao Paulo, sucedido pelo atual, seu vice, Geraldo
Alckmin). O PFL mudou de nome, virou DEM. Ao fazé-lo, operou uma troca
geracional, mas os sobrenomes continuaram a ocupar posi¢des de mando: Ma-
galhdes, Bornhausen, Maia. O PMDB fraturou-se numa confederagao de lide-
rancas estaduais, mas mesmo assim a longevidade local dessas liderangas man-
tém seus sobrenomes em evidéncia ainda hoje: Barbalho, Calheiros, Sarney,
Alves, Rezende, Cardoso, Simon, Requido. O controle de Roberto Jéferson so-

bre o PTB sobreviveu até mesmo a uma cassagao e uma condenagio criminal.
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O inexpressivo José Luiz Penna controla o PV a ponto de poder forgar para fora
do partido uma candidata plausivel & Presidéncia da Republica, Marina Silva,
destinatdria de 20% dos votos na elei¢ao anterior. Mesmo o PT, beneficidrio de
uma vitalidade organizacional e associativa incompardvel na politica brasileira
recente, manteve-se tao tranquilamente subordinado a um nicleo de colabora-
dores préximos a Lula que, quando esse ntcleo viu-se engolfado pelo vendaval
do “mensalao” a partir de 2005, o partido resignou-se a buscar sua candidata,
em 2010, numa colaboradora do presidente, integrante de seu ministério, que
pertencia ao partido havia menos de dez anos e jamais disputara eleicoes.

A lista dos casos poderia estender-se longamente, e dificilmente semelhan-
te estabilidade poderd ser encontrada nas “partidocracias” parlamentaristas
europeias, mesmo com lista fechada. Talvez o sintoma mais préximo desta
variedade de degenerescéncia democrdtica seja hoje exibido pelos Estados
Unidos — que, desde 1988, exceto pela elei¢io de 2012, hd sempre um Bush
e/ou um Clinton em campanha pela presidéncia. E é bem possivel que em
2016 tenhamos Bush versus Clinton, assim como em 1992. Claro que um
fendmeno como este se dd por virios motivos, mas nao ¢ possivel desprezar
a circunstincia de que tanto Brasil quanto Estados Unidos sio dois dos raros
paises que permitem a um politico arrecadar recursos e fazer campanha indivi-
dualmente. Nio por acaso, sdo paises onde o financiamento de campanha tem
levantado controvérsia e induzido mudangas na legislagao. No caso do Brasil,
pesquisa recente revelou também como a constituigio ou nao de diretdrios
regionais varia enormemente entre os partidos, sob complacéncia da legislagao
(Guarnieri, 2011), com efeitos presumiveis na capacidade das executivas de
controlar os partidos. Cabe, porém, observar que esta estabilidade das direcoes
partiddrias no Brasil ocorre mesmo em partidos relativamente organizados,
como o PT, e a despeito de uma renovagio parlamentar comparativamente
alta (como seria de se esperar com a lista aberta), girando em torno de 40%
a cada legislatura. De fato, hd motivos para crer que a lista aberta brasileira,
sobretudo por seus efeitos sobre a dinAmica do financiamento das campanhas,
favorece a posicio dos dirigentes. Conforme detalhamento a seguir, isto se d4,

sobretudo, por uma combinagao perversa entre:

1. baixa responsividade eleitoral dos partidos enquanto tal, induzida exata-

mente pela lista aberta;
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2. grande liberdade dos comités financeiros (constituidos pelos partidos/coli-
gacdes) na canalizagio de recursos para as vdrias campanhas; e

3. forte impacto do gasto eleitoral sobre a votagio esperada de um candidato

a deputado ou vereador.

Reformar?

Depois de certo tempo relativamente fora das cogitagoes, a lista fechada fez
sua reentrada no debate brasileiro sobre a reforma politica em 2003, como um
dos dois pilares da proposta aprovada em comissao especial da Camara dos
Deputados. Relatada pelo entdo deputado Ronaldo Caiado (do PFL de Goi-
4s), ficou conhecida como “proposta Caiado”. Instaurada no inicio do governo
Lula com o propésito de consolidar num tnico projeto as vérias propostas de
reforma do sistema eleitoral que entdo tramitavam no Congresso, a comissao
operou por dez meses, fez 26 reunides, abrigou sete audiéncias publicas e pro-
piciou o ultimo acordo entre os grandes partidos que o Brasil assistiu nessa
matéria. Com o trabalho pautado fundamentalmente pelo aprimoramento
dos controles sobre o financiamento de campanhas, a comissio — respaldada
pelo raro endosso simultineo de PFL, PMDB, PSDB e PT — encaminhou
projeto ancorado em duas propostas principais: (1) financiamento exclusi-
vamente publico das campanhas eleitorais; e (2) listas preordenadas. Outras
propostas se agregavam a elas, como a criago das federagoes partiddrias (mais
duradouras, em lugar das efémeras coligagoes), mas aquelas duas propostas
constitufam o fulcro do projeto, em torno do qual tudo mais girava.

Por que uma comissio da Cimara, composta pelos vitoriosos da tltima
eleigio, estaria interessada em mudar o financiamento? Segundo a estimativa
disponivel sobre “caixa dois” a época, cerca de 80% dos recursos utilizados
em campanhas eleitorais, em 2002, nao chegavam a ser declarados nas pres-
tacoes de contas (Samuels, 2003). E ficil imaginar as dificuldades, os riscos
e o enviesamento da disputa em favor do poder econdémico que tal estado de
coisas propicia. E é compreensivel que, dada a falta de massa critica relativa
a esse tema, a comissao tenha-se refugiado numa proposta simples, intuitiva,
embora aparentemente sem paralelo entre democracias modernas: o financia-

mento exclusivamente ptblico das campanhas eleitorais. Tomada essa decisao,
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porém, impunha-se o preordenamento das listas: como os candidatos estariam
impedidos de arrecadar recursos, os partidos teriam dificuldades em adminis-
trar, num ambiente internamente competitivo, o financiamento das dezenas
de candidaturas individuais neles abrigadas.

A comissao especial de 2003 fez um bom trabalho. Tinha a prioridade cer-
ta (melhoria dos controles sobre o financiamento, uma real vulnerabilidade do
sistema), ouviu muita gente, cuidou de evitar emendas constitucionais, esme-
rou-se num acordo transpartiddrio. Jamais conseguiu, porém, que a Mesa da
Camara enquadrasse institucionalmente, em publico, o principal motivo da
proposta, que era a melhoria do controle sobre financiamento de campanhas,
de modo a pautar um debate piblico construtivo sobre o tema. O resultado,
previsivel, é que a “proposta Caiado” foi percebida como mero oportunismo
de deputados que queriam garantir dinheiro para as suas campanhas e escapar
a vigilancia dos eleitores. Foi pessimamente maltratada na imprensa e ignora-
da pelos académicos. Ruiu em 2007, as vésperas de ir  vota¢do em plendrio,
quando a lideranca do PSDB retirou seu apoio a lista fechada, avaliando que
ela favoreceria o PT. Os jornais mal noticiaram, e quase ninguém percebeu.
Ironicamente, tudo se deu em meio ao bombardeio mididtico de um escan-
dalo sobre o enriquecimento de Renan Calheiros. Desde ento, com ou sem
pressao externa, a Cimara tem continuado a pautar a reforma politica a cada
legislatura. Sinal de que, a despeito de percep¢ao contrdria pelo publico, os de-
putados continuam interessados em alguma reforma. Partem, porém, sempre
da estaca zero, pois nenhum acordo voltou a prosperar. A “proposta Caiado”
foi um esforgo sincero de se atacar um problema real e teria merecido pelo
menos o destino de ser seriamente debatida.

Meu juizo pessoal sobre ela ¢ que atiraram no que viram e acertaram no
que nio viram. A comissao estava em busca de uma solugio que melhorasse
os controles sobre o financiamento de campanha. Na falta de ideia alternati-
va, propuseram o financiamento publico exclusivo. Apenas para viabilizi-lo é
que resignaram-se a propor o fechamento das listas. No entanto, enquanto o
financiamento publico exclusivo ¢ uma medida sem precedentes que pudes-
sem nos orientar quanto a consequéncias esperadas (potencialmente muito
problemdticas), a lista preordenada ¢ o procedimento-padrao associado ao

sistema proporcional de representagio e muito provavelmente ji produziria,
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sozinha, beneficios no controle do financiamento das campanhas. A proibigao
de toda doagio privada a campanhas padece do cldssico vicio de “jogar fora
o bebé com a dgua do banho”: para coibir um trago indesejével do sistema (a
influéncia excessiva do poder econdmico privado sobre as campanhas eleito-
rais), a medida proibe outro, perfeitamente desejdvel, e que gostarfamos de
estimular, que ¢ a participagio civil disseminada nesse esfor¢o de arrecadagao,
na forma de pequenas doagoes feitas por um grande nimero de cidadios.
Crowdsourcing, como chamam hoje em dia, e Barack Obama fez com tanta
eficicia em 2008. O preco que se pagaria pela proibi¢io de toda doagio nao
tende a ser baixo. De saida, um indesejdvel insulamento do sistema partiddrio,
que tenderia a acelerar ainda mais a transformacio progressiva dos partidos
em apéndices da burocracia do Estado, mais que representantes de interesses e
opinides na sociedade (Katz & Mair, 1995). Mais fundamentalmente, porém,
a necessidade de definir o rateio dos recursos pelo desempenho passado erige
uma indesejdvel “barreira a entrada” de novos atores, jd que serd impossivel
a toda dissidéncia ou novo partido contar com financiamento competitivo.
Isso aumenta o que poderfamos chamar a “inércia” do sistema (Abranches,
2013), favorecendo, no longo prazo, um esclerosamento da representacio por
seu monopdlio nas maos de organizacoes de baixo apelo junto a populagio.
Seria uma pena corrermos para esta solugio drédstica, com tantos riscos, sem
sequer experimentarmos antes solu¢des mais simples e promissoras, como a
estipulacdo de tetos nominais para os doadores — vélidos também para o uso
de recursos préprios, ¢ claro.

J4 a lista preordenada, por si somente, simplificaria enormemente a tarefa
dos TREs no controle das prestagoes de contas, pois em vez das centenas de
candidaturas individuais a terem suas contas julgadas e aprovadas, apenas umas
poucas chapas partiddrias prestardo contas coletivamente. A simplificacio do
trabalho favorece, naturalmente, sua qualidade. Esta razio administrativa nem
seria suficiente para uma mudanca nas regras eleitorais, se houvesse razoes
para crer que, politicamente, a mudanga fosse subtrair poder ao eleitorado
em favor de dirigentes partiddrios. Mas nao ¢ o caso. Do modo como opera
a politica brasileira hoje, partidos e seus dirigentes vivem num ambiente de
sonhos. J4 s3o protagonistas centrais do sistema, controlando uma mirfade de

decisoes relevantes, que vao desde indica¢des ministeriais, pautas parlamen-
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tares, encaminhamentos de votagdes e orientacoes de bancadas até vultosos
recursos financeiros, que englobam tanto o fundo partiddrio quanto — muito
decisivamente naquilo que nos toca — dinheiro arrecadado como contribui-
¢oes para campanhas eleitorais. Mas eles exercem esse protagonismo apenas
nos bastidores. Eles niao tém de ser (e ndo sao) protagonistas nas campanhas
eleitorais. Basta ver a dificuldade para se identificar o partido no material de
tantas campanhas. Isso resulta em que a atuagio dos partidos nio estd saliente
na cabega do eleitor quando ele sai de casa para votar. O eleitor pensa votar
num candidato individual com o qual — com sorte — se terd identificado du-
rante a campanha. Mas de fato estd, antes de qualquer outra coisa, votando
numa coligagao partiddria e, assim, ajudando a definir o niimero de cadeiras
que cada uma terd. Depois, se por acaso tiver escolhido alguém que de fato
compete para se eleger (o que de maneira nenhuma ¢é garantido, mas nunca
sabemos antes do dia seguinte), ele exercerd sua influéncia na ordem da lista,
mas apenas para eleger um representante que, no dia em que toma posse, tot-
na-se — como ¢ inevitdvel — membro de uma bancada e tem de subordinar-se
a agenda de seu lider, e nao mais aquela que ele fez imprimir no seu material,

individual, de campanha.

Lista aberta, lista fechada e oligarquizacao

Talvez nada disso chegasse a ser um problema realmente relevante se pelo me-
nos toda essa incerteza a que estd submetido o eleitor envolvesse também os
quadros dirigentes partiddrios. Todos submergidos na penumbra, o resultado
seria um compdsito mais ou menos imprevisivel, subordinado, contudo, aos
humores difusos do eleitorado. Infelizmente, tampouco aqui é o caso. Pergun-
tem a um cabo eleitoral, perguntem (por que no?) a um dirigente partiddrio
quantos votos determinado candidato vai ter na préxima eleicio, e eles tipica-
mente acertam com considerdvel precisio. Podem nao saber, a rigor, a ordem
da lista inteira, do primeiro ao tltimo, mas sabem muitissimo bem quem “estd
eleito”, quem “estd fora” e quem estd “disputando”. O que jd é uma informa-
¢ao que o eleitorado nao tem, a ndo ser como fofoca especulativa. E mais: os
dirigentes partiddrios ndo apenas dispéem de um conhecimento aproximado

das perspectivas eleitorais dos candidatos bem superior aquele de que nés,
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eleitores, dispomos, mas também tém condi¢des de influenciar decisivamente
a ordem das candidaturas no interior da lista, simplesmente canalizando re-
cursos para aquelas que eles querem favorecer.

A vasta maioria das candidaturas a vereador e a deputado arrecada, por
meios proprios, menos do que gasta. Umas poucas sao superavitdrias, tipica-
mente candidaturas bem situadas nas redes de poder (inclusive econémico),
e que estardo assim em condicoes de exercer patronagem em relacio as de-
mais, saldando suas dividas ou simplesmente promovendo aliados. H4 ainda
os préprios partidos, que também recebem doagées e, por meio de seus co-
mités financeiros, desfrutam de irrestrita liberdade para dispor do dinheiro
arrecadado como bem lhes aprouver. E de fato dele dispoem — como mostram
Horochovski & Junckes (2014) e Horochovski, Junckes, Camargo, Silva &
Silva (2014). Nas elei¢oes de 2010, dos quase 3 bilhoes de reais que os parti-
dos e candidatos declararam como receita (10% de recursos préprios, quase
90% doacoes de pessoas fisicas e juridicas), pouco mais da metade (cerca de
1,6 bilhdo) “circulou” dentro do sistema, ou seja, foi gasto por entidade dis-
tinta daquela que recebeu o dinheiro, seja comité partiddrio ou campanha
individual (Speck & Mancuso, 2011). Como as pesquisas disponiveis apon-
tam uma forte correlagao entre gastos declarados e a votacio do candidato a
deputado (Samuels, 2001; Heiler, 2011), ¢ dificil escapar a conclusao de que
as dire¢oes partiddrias estdo, de fato, operando com uma lista oculta, cuja
composicio elas controlam em boa medida (e com liberdade ainda maior que
numa conven¢io), mas sobre a qual (diferentemente da lista preordenada)
elas jamais prestam contas — jé que, formalmente, foi “o povo” quem decidiu.
Dada a pulverizagao dos votos induzida pela lista aberta, a eventual rejeigao
da maioria do eleitorado a algum oligarca desgastado ¢ irrelevante. Tudo o que
ele precisa obter para si ¢ cerca de 1% dos votos, que jd lhe garantem um lugar
entre os mais votados de sua coligagdo — e a livre canalizagio de recursos entre
as campanhas praticamente assegura uma votagio como essa. E cabe obser-
var que o grande nimero de candidaturas, somadas a liberdade dos comités
financeiros ao dispor do dinheiro doado, resolve — pelo menos no caso das
elei¢des brasileiras de vereadores e deputados — o problema da diregao causal
na correlacdo entre arrecadagio e voto. Pois ndo ¢ plausivel que os doadores

saibam quem vai ganhar entre centenas de candidaturas, ¢ menos ainda que
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as diregoes partiddrias simplesmente resolvessem reforcar o caixa daqueles que
jd iriam ganhar mesmo sem o dinheiro. A essa altura comeca a ficar claro
porque um sistema tao exdtico chega a durar tanto tempo, foi quase sempre
entre 1935 e 1994, num pais to instavel como o Brasil. E dificil imaginar um
arranjo melhor e mais seguro para o integrante do petit-comité da elite politica.
No jargao do cinema, é o “crime perfeito”: plena seguran¢a para quem ocupa
as posi¢coes de mando, sob a aparéncia de perfeita democracia.

Comparadas a isso, por piores que sejam nossas expectativas quanto a ma-
nipulabilidade das convengées partiddrias, as listas preordenadas teriam pelo
menos o efeito de forcar as clpulas partiddrias a sairem a campo como tais.
Junto ao eleitorado, a lista que saisse da convengao, putblica desde o inicio,
seria escrutinada pelas chapas adversdrias e teria de ser defendida durante a
campanha. Os partidos teriam de se expor como organizagao coletiva, e seus
membros teriam de fazer campanha na primeira pessoa do plural (“vote em
n6s”). Bem ou mal, eles seriam obrigados a improvisar algum esbogo de plata-
forma coletiva, favorecendo assim as perspectivas de controle dos mandatos a
partir da atuacdo subsequente da bancada. Sim, da bancada, porque nos ple-
ndrios sio irrelevantes os parlamentares individuais. Nao se trata de fantasiar
a conversio dos partidos em organismos primariamente “ideolégicos” (isso
praticamente nio existe entre os que de fato disputam o poder — e seria, no
limite, indesejdvel), mas apenas adotar um mecanismo que os induzisse a apre-
sentarem-se como grupamentos politicos coletivos e, portanto, vocalizadores
de alguma plataforma. Nesse contexto, a decisao de manter no topo da lista
sempre os mesmos “caciques’, décadas a fio, passa a ter custo eleitoral relevan-
te, ji que a eventual rejeicio a0 nome que encabeca a chapa ird subtrair votos
da lista como um todo — o que se d4 apenas residualmente com a lista aberta.

Quanto a vida dos partidos, a adogio da lista preordenada iria, com toda
plausibilidade, intensificar os conflitos internos. As liderangas partiddrias te-
riam de comparecer a convencdo, comprometidas com certo ordenamento da
chapa, negociar e acomodar interesses, aceitar o eventual desafio e a disputa
interna e, caso estivessem insatisfeitas, deveriam abandonar a legenda e formar
outro partido. Bastaria tornar secreto o voto nas convengdes (como previa o
projeto de 2003), e seu resultado se tornaria precariamente controldvel. Tudo

passivel de escrutinio pela imprensa. Hoje, as liderancas ficam muito felizes
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em carimbar dezenas de candidaturas, como se fossem um cartério, desejar
boa sorte aos correligiondrios e depois delegar (na aparéncia) a decisdo ao
eleitorado, enquanto se encarregam, nos bastidores, de canalizar recursos de-
cisivos para as candidaturas que querem eleger. Assim ¢ ficil eternizar-se. Ao
contrdrio da oligarquizacio tao propalada, o risco associado 2 lista preordena-
da seria o colapso de se¢des partiddrias estaduais, incapazes de presidir pacifi-
camente essa disputa. Elas certamente eram incapazes de fazé-lo em 1935, o
que pode ajudar a explicar a lista aberta. Como me disse um colega, haveria
mortes nas convengoes. E certamente um risco indesejdvel, mas de todo modo
¢ 0 oposto do que normalmente se alega.

Nessas condicoes, um bom lugar na lista requereria trabalho partiddrio
prévio, talvez ao longo de anos, desde a militAncia em idade estudantil, para
estabelecer os lacos de confianga na rede interna ao partido que irdo favorecer
um nome nas convengdes. A primeira vista, pode parecer que o apelo “ao
povo” contido na lista aberta seria mais desejdvel. Como esse apelo, porém,
requer uma inevitdvel mediacio publicitdria que custa muito caro, na prética
a lista aberta requer, fundamentalmente, o apoio e o endosso de bons finan-
ciadores. Nas condicoes brasileiras, isso envolve cair nas gracas de grandes
empresas ou de setores econdmicos muito concentrados — ou entio ser apa-
drinhado pelos poderosos do seu partido, de modo a assegurar os favores do
comité financeiro. Dinheiro poderd ser influente numa convengao também,
claro. Usualmente se presume, a propdsito, que deve ser mais barato “com-
prar” quinhentos convencionais que quinhentos mil eleitores. Mas o cdlculo
nio ¢ tdo simples. Uma convengao é um ambiente competitivo, onde todos
tém muito a perder ou a ganhar. Se alguém pretende chegar a uma convencio
comprando o seu lugar na lista, expde-se ao risco da contestacio publica da
facgao que se julgar prejudicada com a manobra. Uma convengao contestada
judicialmente, ou escandalosa em qualquer sentido, é um custo politico que
o partido inteiro carregard para a campanha. Pode até funcionar, mas o risco
politico ¢ bem mais alto do que no sistema atual, em que uma provisio finan-
ceira “adequada” praticamente assegura a eleicdo — e os lugares, portanto, sao

de fato legalmente comprados, na surdina.
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Poder, dinheiro e “celebridades”

A candidatura vidvel no Brasil de hoje, em vez de requerer militncia e traba-
lho politico junto a um partido (que por sua vez serd eleitoralmente exami-
nado a cada ciclo), requer algum atributo que lhe dé visibilidade (positiva ou
negativa, pouco importa) em meio ao oceano de quase mil candidaturas con-
correntes, de modo a tornar-se t0p of mind com uma proporgao suficiente do
eleitorado na hora de dedilhar a maquininha. Isso usualmente significa uma
de trés alternativas. A primeira é que ela disponha de um “reduto” (geografi-
co, profissional, religioso etc.) que ird descarregar nela seus votos de maneira
amplamente dominante, de modo a assegurar um lugar entre os mais votados
de sua coligagao. Ex-prefeitos, pastores, sindicalistas, dirigentes da OAB, po-
liciais, médicos podem ser incluidos nessa categoria. A segunda alternativa é
que eles tenham muito dinheiro. Seja dinheiro préprio, no caso de miliond-
rios, ou o dinheiro de um grande financiador, ou — como visto — as gragas da
cupula partiddria. Aqui incidem os efeitos de duas aberragoes da legislacio
brasileira sobre financiamento de campanhas: a auséncia de limites para o uso
de recursos préprios (que significa uma carta branca para miliondrios compra-
rem seus mandatos) e o teto para doadores que, em vez de um valor nominal,
corresponde a um percentual de sua renda (o que torna o financiamento pri-
vado de campanhas no Brasil um assunto exclusivo de grandes doadores).

A terceira alternativa para uma candidatura vidvel no Brasil de hoje ¢ que
o candidato seja uma pessoa famosa — as chamadas “celebridades”. Como a
familiaridade do ptblico com elas é bem maior que com quase todos os seus
concorrentes, isso lhes assegura uma saliéncia que frequentemente serd sufi-
ciente ndo s para elegé-las, mas também para superar o quociente eleitoral e
eleger consigo mais alguns companheiros de coligacao. E isso nem requer que
a celebridade em questio seja especialmente popular. Se ela for conhecida de
40% do eleitorado e for apreciada por um quinto daqueles que a conhecem,
isso lhe d4 uma votagio potencial de 8%. Se obtiver um quarto desse “voto
potencial”, ja terd 2% dos votos e estard entre os mais votados principalmente
nos distritos de maior magnitude. Nunca se sabe qual serd o grande sucesso da
préxima eleicdo, mas para as coligagoes faz todo sentido salpicar sua lista de
celebridades. Elas trazem para a coligagio, quase de graga, votos que de outra

maneira lhes custaria uma fortuna obter.
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Isto se transportaria para as listas preordenadas? Improvével. A celebridade
de grande sucesso eleitoral costuma dar, no méximo, por volta de 5% dos vo-
tos. No contexto das centenas de candidaturas individuais da lista aberta, isso
¢ muita coisa. Num distrito com mais de vinte cadeiras, j4 serd mais do que o
necessdrio para atingir o quociente eleitoral e poderd até mesmo eleger outros
candidatos consigo. J4 no contexto de uma disputa entre uma duzia de chapas
preordenadas, é mais dificil saber o que fazer com a tal celebridade. Se ela for
para o topo da lista, a eventual rejei¢do ao recurso oportunista a uma pessoa
famosa, até entao desvinculada do partido, vai tirar votos da chapa; se ela for
para o miolo, seu peso desaparece, a menos que ela se torne uma propagandis-
ta de sucesso da prépria plataforma partiddria, mostrando a seus simpatizantes
que vale a pena eleger a turma que estd antes dela na lista.

Em 2010, por exemplo, o comediante Tiririca ajudou a reeleger o esta-
blishment da Camara, membros da sua coligagio, enquanto dizia que “pior
que td ndo fica”. Esquizofrénico — e, sobretudo, explordvel pelos adversdrios
durante a campanha se a lista fosse preordenada. Isso é muito importante: a
campanha ¢é diferente, com lista fechada e lista aberta. Pode até ser interessan-
te para um partido pequeno, sem eleitorado cativo, que vé festejar a obtengio
de 2 ou 3% das cadeiras, mas frequentemente a rejeigao produzida pela polé-
mica em torno da candidatura excéntrica pode também custar muitos votos,
sobretudo, para um partido maior. Ou seja, diferente de hoje, sob a lista pre-
ordenada, a celebridade comportaria risco. De resto, a celebridade em si nio
¢ o problema: se um partido, em convencio, opta por alugar sua identidade
a uma celebridade, esta celebridade atravessa o fogo cruzado durante a cam-
panha e prevalece do outro lado, parabéns para ela, isso é apenas democracia.
Mas nosso problema hoje é que o recurso a celebridades se converteu num
truque eficaz, decorrente do aprendizado de nossas elites politicas ao longo
de décadas de convivéncia com o nosso sistema eleitoral. E esse truque fun-
ciona por razdes, digamos, “matemdticas”, independentemente da densidade
politica da candidatura.

E aqui, na diferenga entre as campanhas sob lista aberta e as campanhas
sob lista fechada, emerge uma razio pela qual a chamada “lista flexivel” nao ¢
tdo interessante quanto se tende a crer — especialmente no caso brasileiro, na

eventualidade de abandonarmos um sistema que induz o voto no candidato
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individual. Num sistema flexivel (de fato chamado de “lista aberta” na Euro-
pa), a lista sai ordenada da convengio, mas o eleitor retém a opgao de votar
em um nome s6, ou de mexer na ordem da lista. Assim, a ordem final pode
mudar, dependendo do que acontecer na eleigao. Onde ela existe, porém, o
resultado quase sempre ¢ a lista original, tal como fixada na convengao — prin-
cipalmente em eleig6es nacionais. Isso decorre da fixagio de critérios exigente
para se mudar a ordem, sem duvida, e sempre é possivel trabalhar essa “cali-
bragem”. O problema é que, se mudangas na lista se tornam “ficeis” demais,
a dinimica da campanha volta a ser aquela que observamos hoje no sistema
brasileiro, j& que todos os candidatos terdo motivos para fazer campanha in-
dividual. Portanto, embora as “listas flexiveis” estejam em voga na Europa,
pessoalmente me inclino por considerd-las perniciosas (quando funcionarem
como a atual lista aberta), ou irrelevantes (quando funcionarem como a lista
preordenadas). Certamente haverd o meio-termo possivel, mas alcangi-lo é
sempre um objetivo incerto. Mais importante é superarmos o “salve-se quem
puder” entre centenas de candidatos individuais bancados por grandes finan-
ciadores ou comités partiddrios que operam com uma lista oculta enquanto
economizam dinheiro salpicando o rol de candidaturas com celebridades que

também nio sio chamadas a responderem por seus alinhamentos partiddrios.

Listas, plenarios, partidos

E lugar-comum a alegagio de que brasileiro vota nas pessoas, e nio nos par-
tidos — e que, portanto, seria necessdrio dispor de partidos mais fortes para
podermos passar a listas fechadas. Mas como fortalecer os partidos com a atual
competi¢do com listas abertas? Embora permita o voto em legendas, a regra
eleitoral forca os candidatos a fazerem campanhas para si, e assim induz tam-
bém os eleitores nessa diregao. Penso o contrdrio: dada a reduzida visibilidade
dos partidos em nossas listas abertas, precisarfamos de um sistema partiddrio
muito mais enraizado e sélido para podermos nos dar ao luxo de abrir as listas
sem prejuizo grave para a vida partiddria. E bem provével que os legisladores
brasileiros, inclinados a adotar a representagao proporcional no ambiente de-
mocratizante, pds-revoluciondrio, de 1935, tenham concebido a lista aberta

a partir da premissa (realista naquele contexto) da natureza incipiente dos
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partidos, que entio se formavam, os primeiros de nossa histdria republicana a
ambicionar abrangéncia nacional, bem como a patente fragilidade dos meios
de comunicagao de massa. Se postularmos, ao contrério, que os partidos bra-
sileiros devem ser hoje organizacionalmente capazes de se apresentarem coleti-
vamente aos eleitores de cada estado, por que nao determinar que cada partido
deva fixar e oferecer sua chapa? Isto os obrigaria a se apresentarem em campo
como organizagdes politicas e a sustentarem em publico, de modo coletivo,
as razdes pelas quais creem merecer, pelo nosso voto, o protagonismo que de
fato exercem na politica nacional. Cada partido que faga sua lista e depois
responda eleitoralmente por ela. Hoje os partidos se escondem de bom grado
atrds de candidaturas individuais, evitam tomar posi¢oes partiddrias sobre te-
mas controvertidos e depois manobram nos bastidores os cordéis dos plendrios
legislativos. Fechar a lista é fazé-los internalizar e explicitar conflitos que hoje
eles manobram nos bastidores enquanto fingem deixar nas maos do eleitor.
Trata-se de obrigar os partidos a sairem em publico, coletivamente, para o
corpo a corpo eleitoral, apresentando sua chapa e se expondo, também coleti-
vamente, ao ataque dos adversarios.

E bastante seguro prever que a adogio das listas preordenadas traria para
baixo o nimero de partidos relevantes nas casas legislativas brasileiras, inde-
pendentemente de medidas mais draconianas (e manipuldveis) como as cldu-
sulas de barreira apoiadas em percentuais arbitrarios de votos. Estamos pagan-
do um peddgio alto pela lista aberta, na forma de um dos maiores niimeros
de partidos efetivos em todo o mundo. A presenca de mais de dez partidos
efetivos na Cimara dos Deputados sugere ao observador externo um caos
partiddrio que simplesmente nao corresponde a realidade. J4 dispomos de um
sistema institucionalizado o bastante (como bem insistem Melo & Pereira
2013) para esperarmos um niimero bem mais “normal” de partidos relevantes
na Cimara, mas nosso sistema eleitoral peculiar (nele incluindo as normas
sobre financiamento) empurra a fragmentagao para cima. Para esse problema,
a fixagao de uma cldusula de desempenho seria uma solucio mais dura, mais
“bruta” que a lista preordenada. Com a cldusula, o legislador teria de fixar uma
barreira arbitrariamente alta ou baixa. Ao fazé-lo, teria uma nocio bastante
clara sobre quem serd ou nio capaz de superd-la, podendo legislar casuisti-

camente. Comparativamente, a lista preordenada se assemelharia mais a um
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“experimento natural”, em que chamarfamos os cidadios a se pronunciarem
por preferéncias partiddrias, e poderfamos ver onde ¢ que o sistema se acomo-
daria mais “naturalmente”. Além do que, num plano mais formal, a cldusula
de barreira reduz a proporcionalidade entre votos e cadeiras. Nao vejo porque
deverfamos nos apressar em adotar um mecanismo com esse efeito antes de

experimentar alternativas.

Daqui para o futuro

Ao longo dos dltimos 20 anos, aprendemos que nosso sistema politico, bem
ou mal, funciona. T4o criticado hd poucas décadas como um sistema ingo-
verndvel que trazia uma penosa combinagio entre presidencialismo, federa-
lismo, multipartidarismo, bicameralismo simétrico e representagio propor-
cional (Abranches, 1988), aprendemos afinal que o sistema podia funcionar
com uma estabilidade politica e econdmica sem precedentes em nossa historia
e conquistas sociais relevantes. Mas a viabilizagdo dessa estabilidade cobrou
alguns precos, e 0 mais notério deles é a concentragio de prerrogativas legis-
lativas na prépria Presidéncia da Republica (vejam-se, como exemplos mais
claros, as medidas provisorias e a tramitagao preferencial dos projetos de lei
oriundos do Poder Executivo), além de uma considerdvel concentracio de
prerrogativas regimentais nas mesas das casas legislativas e, no caso da Camara
dos Deputados, no informal “colégio de lideres”. Tudo isso para compensar
a formiddvel dispersao do plendrio, amplificada na redundancia entre as duas
casas legislativas federais.

Mesmo reconhecendo o bom funcionamento do sistema politico brasileiro
no dltimo quarto de século, isso nio precisa nos impedir de cogitar por onde o
sistema poderia ou nio evoluir de forma positiva. Em politica, se hd uma coisa
que a histéria ensina é que sistema algum se congela ou cristaliza numa dada
forma, por mais bem-sucedido que seja, e por mais que as pessoas o queiram
congelar. E, no caso brasileiro, cabe aten¢ao a algumas tendéncias com prazo
de maturagio mais longo. Essa compensacio da dispersao do Congresso com a
concentragao de poderes na Presidéncia da Republica nos trouxe até aqui, nes-
ta que tem sido a mais estdvel e duradoura constitui¢do democrdtica de nossa

Histéria. Mas a solugio tem amesquinhado o Congresso, que ¢ feito refém de
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duas forgas muito mais poderosas: a Presidéncia de um lado, e os financiadores
das campanhas do outro. Continua a funcionar, mas sob um quadro de preo-
cupante e crescente desmoralizagao publica. Habitando o plendrio de uma
casa que ¢é tocada com rédea curta por mesa e colégio de lideres que se articu-
lam com o Planalto, e comissoes que s3o colonizadas pelos financiadores, s6
resta ao chdo do plendrio o varejao das emendas orgamentdrias.

Nesse quadro, porém, quem vai querer ser parlamentar? Campanhas ca-
ras, individuais, dependentes, portanto, de levantamento pessoal de fundos (a
propdsito, como controlar a movimentagao de recursos feita permanentemen-
te por 513 parlamentares que passam o mandato pensando na viabilizagio
pessoal da préxima campanha?); renovagao de uns 40% a cada legislatura;
viagem a Brasilia toda semana, num pais com as dimensoes do Brasil; exposi-
¢ao pequena (e tipicamente negativa) na midia; pouco poder de fato. Quem
vai querer fazer carreira parlamentar no Brasil? Afora um ou outro abnegado,
talvez envaidecido pelo simples fato de estar 14, é mais plausivel imaginar que
a funcio serd perseguida por alguém que ambicione imunidades, queira lavar
dinheiro em campanhas ou, simplesmente, seja o testa-de-ferro de interesses
poderosos. O resultado ¢ que, ja hd alguns anos, a elite parlamentar no Brasil
¢ composta por quadros que nao tém o respeito da imprensa e da dita “opiniao
publica”. E isso ¢ um problema — nio necessariamente agudo, mas cronico.
Nao ¢ por acaso que em toda eleicao hd deputados de consideravel visibilida-
de anunciando desisténcia, invariavelmente se queixando de financiamento,
e tratando de prosseguir a carreira em outras paragens. No devido tempo, o
plendrio vai ser colonizado pelo crime organizado. Se ¢ que jd nao foi.

E claro que ndo se trata de mudar o regime, reinventar o sistema. Isso
nao seria vidvel, sequer desejivel. Mas, sim, cabe cultivarmos sensibilidade
suficiente para ir apertando parafusos, antes que a casa caia — ou que o TSE
reinvente o sistema todo, segundo critérios préprios. Acredito que um hori-
zonte positivo seria uma paulatina e cautelosa desconcentragio das prerro-
gativas presidenciais em favor do Congresso Nacional. Mas isso requererd,
digamos, uma melhoria na coordenacio partiddria e na articulacao interna dos
sistemas de poder e representagiao no Congresso. A lista preordenada, com o
protagonismo que ela confere a instancias partiddrias num momento decisivo

de constitui¢io da representagdo politica, favoreceria esse objetivo.
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Cabe sempre lembrar a recomendagao de Max Weber (1978): se o Parla-
mento deixa a desejar, é preciso dar poder ao Parlamento. Mas seria certamen-
te um desastre tentar fazé-lo por mero fiat institucional, como se nio tivesse
havido razées concretas para as prerrogativas correntes do Poder Executivo.
Seria preciso, numa palavra, “endurecer” a estrutura interna da Cimara, e
isso ndo se alcanca sem atuar sobre a chamada “conexio eleitoral”. Se cada
deputado deve seu mandato nao ao chafariz da praga ou a alguma outra emen-
da orcamentdria de natureza distributiva (ou, muito pior, ao seu financiador
individual), mas a uma convencio partiddria estadual, o jogo com o governo
no plendrio ¢ mais duro, porque a negociacio vai incidir sobre plataformas
coletivas e mobilizar bancadas com maior intensidade que agora. Reforcam-
-se a posi¢io organizacional e o poder de barganha do Congresso. Governo
e financiadores seriam levados a lidar com niveis mais altos de organizagao
politica no lado dos partidos, em vez de descer ao varejo de lidar com cada
deputado individual, desesperado por visibilidade e dinheiro para a sua pré-
xima campanha.

Ao longo dos tltimos 80 anos, ¢ natural que tenhamos aprendido sobre a
operagio da lista aberta mais do que a geragao de seus inventores, como Assis
Brasil, Pedro Aleixo e Agamenon Magalhies, teria podido imaginar. Voltar a

girar a roda dessa histdria é a melhor homenagem que lhes podemos prestar.
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Listas eleitorais: problemas de
oferta e demanda

Claudio Gongalves Couto

Em meio 4 avalanche de escindalos que tém assolado o pais, o Congresso
Nacional retoma (uma vez mais) as discussoes em torno da sempre tio con-
clamada “reforma politica”. E curioso, alids, que ela seja tao alardeada, uma
vez que “reforma politica” ¢ algo que pode assumir incontdveis formatos, de
significados completamente dispares — e até mesmo antagdnicos. O clamor
em torno dela tem mais a ver com uma percep¢io mais ou menos generali-
zada de que o sistema politico funciona mal do que com convicgdes precisas
acerca de quais os remédios apropriados A cura dos males percebidos. E como
um banquete no qual todos os comensais consideram a refeicao intragdvel,
mas desconhecendo a real causa do problema, exigem que sejam trocadas as
receitas dos pratos.

Isto é ainda mais verdadeiro se o que se busca com uma “reforma politica” é
a concretizagio de consensos sobre os desenhos institucionais desejdveis; afinal,
tais consensos simplesmente inexistem'. Por isso, muitos dos que bradam na
midia pela “reforma politica” sequer saberiam responder o que entendem con-

cretamente por ela se fossem instados a fazé-lo. Ou ainda pior, seriam capazes

' Ver a este respeito RENNO, Lucio. “Reforma politica: consensos necessarios e improvéveis”.

In: MELO, Carlos Ranulfo & SAEZ, Manuel Alcdntara (orgs.). A democracia brasileira:
balango e perspectivas para o século 21. Belo Horizonte: UFMG, 2007.
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de vociferar em prol de férmulas prontas do tipo “voto distrital” (um lema caro
aos setores mais conservadores) ou “financiamento publico de campanhas”
(mote preferido dos progressistas), sem medir exatamente as consequéncias que
tais medidas poderiam ter sobre a disputa politica ¢ o funcionamento de nossas
instituigoes. Deste modo, “reforma politica’ nada mais tem sido do que uma
palavra de ordem, ou mesmo uma iluséria palavra-mdgica — um abracadabra
cuja enunciago serve apenas para vituperar contra a ordem politica posta.

Mas o fato é que os verdadeiramente envolvidos com propostas de mudanga
institucional (legal ou constitucional), que podem, cada uma delas, ser consi-
deradas uma pequena reforma do sistema politico, estes efetivamente supoem
quais sejam as provaveis implicagoes das mudangas. Digo aqui “supéem” e “pro-
véveis”, porque antever os resultados de mudancas institucionais ¢ uma aposta
de alto risco: nunca ¢ possivel antecipar com acuricia todas as eventuais conse-
quéncias que mudancas das regras de competicio politica poderiam ter sobre o
sistema, pois ndo se controlam todas as varidveis e, muito menos, a inventivida-
de dos atores dispostos a adaptar-se as novas condi¢des para evitar incorrer em
riscos e custos significativos que as mudangas potencialmente suscitariam.

Tomemos o exemplo da catastréfica (e ilegitima) decisao de reformar as
regras eleitorais das elei¢oes nacionais e estaduais que acabou denominada
como “verticalizagdo das coligacoes”. Ao legislar a partir dos tribunais (dai
sua ilegitimidade) com vistas a reforcar o cardter nacional dos partidos nas
elei¢oes federais e estaduais, exigindo deles maior consisténcia programdtica,
seus propositores conseguiram o contrdrio — os partidos médios e pequenos
se estadualizaram como forma de manter a flexibilidade aliancista que lhes
viabilizou eleitoralmente.

Hoje, os aspectos mais debatidos de uma possivel reforma politica sao os
relacionados a um mesmo tipo de problema: a melhoria das regras eleitorais.
O primeiro desses aspectos diz respeito a proposta de substituir o vigente sis-
tema eleitoral, de listas abertas nas elei¢oes proporcionais (para deputados e
vereadores), por um de listas fechadas ou por alguma variante de voto majo-
ritdrio (“distritio”, “voto distrital”, ou “distrital misto” — este nio unicamen-
te majoritdrio). O segundo aspecto concerne ao financiamento publico de
campanhas. Dedicar-me-ei aqui ao primeiro aspecto, fazendo apenas breves

observagoes acerca do segundo, no final deste artigo.
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No atual sistema, o eleitor pode votar tanto em um candidato qualquer
como na legenda de um partido, definindo-se o percentual de cadeiras a que
cada agremiagao terd direito com base na soma do total de votos dados aos
candidatos e a legenda — havendo coligacao, consideram-se todos os votos
dados a candidatos e legendas da alian¢a. No sistema alternativo, o eleitor
passaria a votar exclusivamente na legenda de um partido, sendo a lista de
candidatos definida pelo partido previamente 2 eleicio, de forma ordenada;
os partidos continuariam a ter direito a um nimero de cadeiras correspon-
dente & propor¢ao de votos recebidos — que desta feita nao poderiam mais
ser dados a pessoas.

Os defensores desse modelo alegam que ele reforga os partidos e facilita a
escolha do eleitor, que em vez de ter de selecionar um nome entre os milha-
res de candidatos que lhe sdo apresentados, passaria a optar por uma dentre
as mais de trés dezenas de legendas existentes. Jd os detratores deste modelo
apontam que ele reforcaria as oligarquias partiddrias, pois a defini¢ao da or-
dem dos candidatos nas listas seria estipulada pelos caciques dos partidos, a
despeito das preferéncias dos eleitores. O sistema de lista aberta, alegam eles,
seria mais democrético por permitir ao eleitorado definir a ordem dos eleitos.
Deste modo, seria um antidoto contra as oligarquias.

Considerando-se a péssima qualidade de nossa classe parlamentar (o ter-
mo elite sequer ¢ apropriado aqui), o ensimesmamento dos parlamentos (por
meio das autoconcessoes de benesses injustificdveis e da autoprote¢io corpora-
tivista diante de repetidos e disseminados escindalos) e o “presidencialismo de
achaque” (como o definiu o ex-ministro Cid Gomes) a ideia de que o sistema
atual previne contra oligarquias nao parece ter muita sustentagao.

O cientista politico Fabiano Santos, em artigo publicado hd alguns anos
na Folha de S.Paulo, defendia o seguinte ponto de vista: “Fechar a lista ¢
cassar um direito — o direito dos eleitores de escolher, além do partido de
sua preferéncia, também o candidato que, aos seus préprios olhos, mais se
aproxima do seu ideal de representante”. De fato, é inegdvel que, ao se fe-

char a lista, retira-se dos eleitores a possibilidade de oferecerem seu voto a

2 “Pechara lista é cassar os direitos dos eleitores de fazer escolhas”. Folha de S.Paulo, 02/04/2011.
Disponivel em: <www]1.folha.uol.com.br/fsp/poder/po0204201115.htm>. Acesso em 29
mar. 2015.
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uma pessoa especifica, facultando-lhe apenas a escolha entre partidos, num
pacote fechado. A questao que precisa ser levantada ¢ se tal mudanca ¢, por si
$6, ruim. Ou, posto de outra forma, cabe perguntar o que gera um resultado
global melhor: um sistema no qual o eleitor tem a liberdade de votar no seu
candidato preferido numa lista aberta, mas cujos resultados globais sao-lhe
insonddveis, ou outro, no qual é maior seu conhecimento prévio sobre os
possiveis efeitos de seu voto para a composi¢ao da casa legislativa, pois vota
num pacote de candidatos cuja chance de chegar ao parlamento é conhecida,
pois a ordem ¢ preestabelecida.

O problema do argumento brandido por Fabiano Santos é que ele supe-
restima o lado da demanda no processo eleitoral, esquecendo-se dos efeitos
que a demanda agregada dos eleitores pode ter sobre a composicio das ban-
cadas. Esse argumento também desconsidera o entendimento efetivo que o
demandante (o eleitor) tem dos resultados liquidos de seu voto. Se o eleitor
demanda uma coisa, mas o que lhe é oferecido é outra, sem que ele perceba,
temos ai um sério defeito do atual sistema de representagao. Demanda e oferta
nao se encontram e, claro, os menos informados e menos capazes de controlar
o processo de intercAmbio sio os que menos poder tém nessa relagio. Eis ai,
novamente, a oligarquia em agao.

Os problemas tornam-se mais claros quando consideramos os achados de
outro cientista politico, Jairo Nicolau, em trabalho publicado na revista Dados
no ano de 2002 — mas que mantém toda sua atualidade para a discussao que
ora se desenrola no pais sobre o tema. O texto trazia o sugestivo titulo “Como
controlar o representante? Consideragoes sobre as eleicoes para a Cimara dos
Deputados no Brasil™. Nele, Nicolau aponta que:

Naio existem pesquisas acerca do que os cidaddos sabem dos mecanismos de apura-
¢io de votos, mas intui-se que hd uma percepgio por parte dos eleitores de que sio
eleitos os candidatos que obtém mais votos, a maneira de um sistema majoritdrio

que elege mais de um representante. Poucos eleitores tém informagao sobre quio

> NICOLAU, Jairo. “Como controlar o representante? Consideracoes sobre as eleigoes para a

Camara dos Deputados no Brasil”. Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n.
2,2002, pp. 219 a236. Disponivel em: <www.academia.edu/3303643/Como_controlar_o_
representante_Considera%C3%A7%C3%B5es_sobre_as_elei%C3%A7%C3%B5es_
para_a_C%C3%A2mara_dos_Deputados_no_Brasil>. Acesso em 31 mar. 2015.
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complexo ¢ o sistema de agregacio de votos e distribui¢io de cadeiras entre os

partidos concorrentes (Nicolau, 2002, p. 224).

A dificuldade, contudo, nio ¢é apenas cognitiva. Além de nio saberem
como elegem seus representantes, os cidados talvez nao os elejam de fato — ao
menos da forma como provavelmente esperam eleger se considerarmos que ¢
mais plausivel que os eleitores em sua maioria esperem eleger pessoas, nao par-
tidos®. Num levantamento feito para as elei¢oes entre 1986 € 1998, em média,
33,3% dos eleitores votavam em branco ou anulavam seu voto, 8,8% votavam
na legenda e 22,2% escolhiam candidatos que acabavam derrotados. Desse
modo, s6 35,5% dos eleitores de fato conseguiam eleger alguém e, assim,
teriam a quem monitorar durante o exercicio do mandato. Como o sistema
eleitoral nao mudou desde entdo, é improvével que tais nimeros tenham-se
alterado significativamente de 14 para cd.

Da mesma forma, sio poucos os eleitores que se lembram de seus candi-
datos por ocasido do pleito seguinte. O mesmo artigo traz os dados de pes-
quisa feita em 1994 com eleitores cariocas: apenas 12,5% se recordavam de
seus candidatos de quatro anos antes (Nicolau, 2002, p. 226). Uma pesquisa
mais recente e mais abrangente, feita pelo instituto Expertise em setembro de
2014, mostrava dados similares: 44% dos eleitores brasileiros declaravam nio
se recordar de seus candidatos a deputado federal quatro anos antes’. E nem
é preciso ir tao longe: pesquisa do Datafolha de 2010, feita apenas um més e
meio apds as elei¢des, mostrava que 23% dos eleitores jd nao se lembravam de
seus candidatos a deputado estadual, 22% nio se recordavam dos candidatos

a deputado federal e 21% nio se lembravam dos candidatos a senador®.

4 Nicolau também aponta que 74% dos eleitores cariocas diziam, em 1994, votar no candi-

dato independentemente do partido. Outros 14% observavam o partido primeiro. Apenas
7% optavam unicamente pela legenda (p. 224). Na atual onda de sentimento antipartiddrio
que grassa pelo pais, ¢ de se esperar que tais nimeros tenham declinado ainda mais.

“44% nio se lembram em quem votaram para deputado federal em 2010”. Blog do Fernan-
do Rodrigues, 30/09/2014. Disponivel em: <http://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.
br/2014/09/30/44-nao-se-lembram-em-quem-votaram-para-deputado-federal-em-2010/>.
Acesso em 28 mar. 2015.

“Pesquisa indica que parte dos eleitores j& nao lembra em quem votou nas elei¢oes”. Folha
de S.Paulo, 29/11/2010. Acesso em 28 mar. 2015.
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Gostaria eu de dar énfase a um dos dados de Nicolau: apenas 35,5% dos
eleitores realmente elegem alguém. Embora esse um terco do eleitorado possa,
ao final, ficar bastante satisfeito com o resultado de sua escolha, achando que
seu voto surtiu efeito, o restante nio interfere conscientemente no resultado
da elei¢do. Os demais ou votam em candidatos que nao se elegem, ou na legen-
da, ou votam em branco e nulo. Quem vota na legenda pode ajudar a eleger
qualquer um, numa ordem que lhe ¢ totalmente desconhecida de antemao;
quem vota nos derrotados, ajuda os partidos a compor sua votagio global e,
portanto, contribui também para eleger outros candidatos. Quem vota branco
ou nulo tem, paradoxalmente, maior conhecimento sobre os resultados prova-
veis de sua decisdo: no interferird na composi¢ao das casas legislativas naquilo
que concerne a identidade dos eleitos, apenas influenciard passivamente na
defini¢io do quociente eleitoral — jd que tais votos nao sao vélidos.

Portanto, ¢ iluséria essa capacidade do eleitor de influenciar decisivamente

na composicao individual das casas legislativas. Nos termos de Jairo Nicolau,
¢ g

as evidéncias apresentadas [...] revelam que uma avaliacio personalizada encontra
dificuldades de ser implementada por duas razdes. A primeira ¢ que o ntimero de
eleitores que conseguem eleger os deputados nos quais votaram nio ¢ to significa-
tivo; a segunda ¢ que é reduzido o nimero de eleitores que se lembram em quem
eles votaram para a Cimara dos Deputados na elei¢ao anterior (Nicolau, 2002,

p. 226-7).

Ainda assim, hd quem suponha que o eleitor é mais poderoso quando
escolhe seus candidatos de forma livre, independentemente de listas preor-
denadas impostas por supostas oligarquias partiddrias. Isto seria verdadeiro
se (e apenas se) o voto desse eleitor fosse de fato contabilizado da forma que
ele imagina que é — ou seja, fosse tnica e exclusivamente para o candidato.
Todavia, contamos com um sistema de “voto transferivel”: os votos dados aos
candidatos nio eleitos (e as legendas) sdo transferidos aqueles que encabecam
a lista dos mais votados dentro do partido ou coligacio, elegendo-os. O que
os nimeros de Nicolau indicam é que esses cabecas-de-lista foram votados
por apenas um tergo dos eleitores — num eleitorado que vota em pessoas, nio
em partidos, na propor¢io de trés contra um. Portanto, num eleitorado que

valoriza o voto personalista, dois tergos sio compostos de cidadios sem repre-
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sentagao parlamentar — e isso num sistema que deveria ser proporcional. Que
proporcionalidade ¢ essa, baseada num critério de contagem incompreendido
e nao avalizado pelo eleitor? Temos ai mero formalismo, sem um lastro na
compreensio dos cidadaos, o qual lhe daria legitimidade.

Noutras palavras, no atual sistema, o eleitorado compra gato por lebre.
Pensa que seu voto vai para um candidato — quer este ganhe ou perca — sem
saber que na realidade ird para outros — qualquer que seja a sorte de seu can-
didato preferido, escolhido e votado. E este notadamente o caso dos eleitores
que, por exemplo, votaram em Tiririca, mas elegeram Protégenes Queiroz. E
isto nao vale apenas para quem vota nos “puxadores” de voto (os muitissimo
bem votados), mas também para quem vota nos “empurradores” de voto — os
pouco votados individualmente que, no agregado, contribuem para o partido
compor seu percentual de cadeiras, ou seja, os que nio tém qualquer chance
de ser eleitos, mas somados ajudam a eleger os mais bem votados que eles.

Isto ¢ assim porque qualquer concorrente — eleito ou nio — contribui
para o coeficiente partiddrio e, logo, para eleger outros postulantes do mes-
mo partido ou coligagdo. Nao haveria tanto problema ai se o eleitorado
compreendesse claramente a regra do jogo, mas isto nio ocorre hoje e di-
ficilmente vird a ocorrer. Portanto, se os eleitores tivessem de optar apenas
por legendas, ao menos teriam diante de si alternativas claras e efetivas:
votariam em partidos e seus votos nao seriam perdidos (exceto no caso da
agremiagao nio alcangar sequer o coeficiente eleitoral — minimo necessdrio
para eleger alguém) e nem transferidos inadvertidamente a terceiros, que o
eleitor ou desconhece ou nio tem como determinar de anteméo. Numa lista
fechada, mesmo que constem nomes indesejados pelo eleitor, ele a0 menos
pode conhecé-los previamente, além de tomar consciéncia da colocagio em
que o postulante que no lhe agrada estd posicionado — e, portanto, de suas
maiores ou menores chances de ser eleito.

Em suma, a lista fechada solucionaria o problema pelo lado da oferta,
pois permitiria aos partidos oferecerem aos eleitores alternativas realmente
claras sobre as quais eles poderiam efetuar suas escolhas. Noutros termos,
o eleitorado deixaria de comprar gato por lebre, pois mesmo que tivesse de
optar por listas que embutissem algo de indesejével, o grau de indesejabilida-
de seria passivel de antecipagdo. Sendo efetivamente conhecido de antemio
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pelos cidadios o risco de eleger candidatos indesejdveis, o eleitor teria condi-
¢oes de optar por outra lista partiddria na qual as alternativas lhe fossem mais
palatdveis — ou seja, teria mais escolha, e nao menos, muito diferentemente
do que ocorre hoje.

Por fim, vale observar alguns efeitos que o sistema de lista fechada poderia
ter para a questdo crucial do financiamento das campanhas. Um sistema de
listas fechadas facilitaria muito o financiamento publico de campanha, pois
os recursos seriam carreados para a divulgagao de listas, e ndo de um ou ou-
tro nome. Do jeito que é hoje, como seria possivel definir a quem destinar
o dinheiro publico? Seria o caso de pulverizd-lo igualmente entre os vérios
candidatos, a despeito de sua real competitividade ou importincia politica?
Ou seria o caso de privilegiar na distribui¢do de dinheiro os queridinhos da
direcdo partiddria em detrimento dos desafetos? Se na confec¢io de uma lista
preordenada a oligarquia pode pesar, ao menos os resultados de sua decisio
ficam muito claros para o publico — bastaria observar a ordem dos candidatos.
O mesmo certamente nao ocorre na distribui¢iao dos recursos de campanha
entre diversos candidatos, pois é bem mais dificil para o eleitor escrutinar
quem recebeu mais ou menos recursos para sua campanha.

Ademais, o atual sistema eleitoral eleva sobremaneira os custos de campa-
nha se comparado a sistemas alternativos. E muito caro eleger-se deputado
num sistema de lista aberta, concorrendo com um numero avassalador de
adversdrios (inclusive de sua prépria agremiacio) e tendo de percorrer todo
um estado para assegurar a vitéria. Se compararmos tal sistema tanto com
o de “voto distrital” (em que se concorre dentro de um territério bem mais
delimitado contra um ndmero também mais reduzido de candidatos), quanto
com o de lista fechada (em que a campanha se dd4 “no atacado”, para o partido
como um todo), o modelo adotado no Brasil é apropriado para eleger uma
plutocracia — dos que obtém boas verbas de campanha. E sabendo-se como
tais verbas sdo obtidas, pode-se dizer que esta plutocracia tende a ser nao s6
oligdrquica como também corrupta. Podemos, portanto, escolher: ou conti-
nuamos com um grande niimero de oligarcas-plutocratas-corruptos ou nos
arriscamos a ficar com os escolhidos por oligarcas partiddrios, como faz grande
parte das democracias que adotam a representagao proporcional mundo afora.

Qual dessas formas oligdrquicas serd menos pior?
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Ha4 alguns anos, uma possivel ressalva a este argumento foi ilustrada ane-
doticamente por Gaspari (2011) em sua conhecida coluna dominical. Ele
lembrou de um relato de Aldo Rebelo, que, apds tentar convencer Miguel
Arraes das vantagens da lista fechada, teria dele ouvido o seguinte questiona-
mento: “O senhor sabe me dizer quanto vai custar um bom lugar nessa lista?”
A pergunta de Arraes é tio divertida quanto marota, pois caberia perguntar
também: “O senhor sabe me dizer quando custa hoje uma campanha capaz de
eleger um deputado no atual sistema?”

Ora, o sistema eleitoral de lista aberta obriga os candidatos que pretendem
ser competitivos a obter votos nio apenas em seu “reduto” eleitoral especifico
(seja o partido, seja um distrito), mas de forma espalhada por toda a circuns-
crigdo eleitoral, ou seja, o estado, no caso dos deputados, ¢ o municipio, no
caso dos vereadores. E o que comprova Silva (2009) em excelente tese de dou-
toramento, na qual ele mostra que dentre os 70 deputados paulistas eleitos,
apenas um nao optou por uma campanha espalhada por diversas circunscri-
coes eleitorais. Um sistema desse tipo torna a campanha individual carissima,
de modo que s6 os muito endinheirados (com recursos préprios, de doadores
de campanha ou do préprio partido) serdo eleitos, com rarissimas excecoes. E
um claro convite a0 dominio dos miliondrios, a corrupgao e a formas ilegais
de financiamento eleitoral.

O sistema de lista fechada permite uma campanha “no atacado” pelo par-
tido, bem mais barata do que as milhares de candidaturas individuais. A mu-
danca se dd do lado da oferta do processo eleitoral, gerando ganhos de escala
e de transparéncia. Mesmo que haja o risco de compra de lugares na lista,
0 processo torna-se mais perscrutdvel, pois os partidos podem ser cobrados
publicamente sobre suas escolhas relativas & ordem dos candidatos. No atual
sistema, os caciques partiddrios distribuem recursos eleitorais de forma muito
pouco compreensivel ou fiscalizdvel, beneficiando desigualmente os candida-
tos de acordo com suas preferéncias e favoritismos. Hd muito pouco que possa
ser feito para identificar como se d4 a distribui¢io do dinheiro e coibir tal pra-
tica. Ou seja, a oligarquizacio nio seria causada pela lista fechada: ela jd existe
hoje e ¢ traduzida na distribuigio desigual e intransparente de dinheiro pelos
caciques partiddrios aos diversos candidatos. Teme-se criar uma oligarquia,

mas ela jd estd ai hoje, em sua pior forma: a plutocrdtica.
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Que reforma politica interessa
as mulheres?

Cotas, sistema eleitoral e
financiamento de campanha'

Teresa Sacchet

A reforma politica é tema corrente e polémico no Brasil por pelo menos duas
décadas. As regras que organizam o sistema politico e que, consequentemen-
te, moldam os rumos das decisoes tomadas no pais sao objeto constante de
debate entre académicos, setores da sociedade civil, governantes, partidos e
representantes politicos que, por diferentes perspectivas ou interesses, apon-
tam limites do atual sistema e apresentam um niimero amplo de alternativas.

As questdes sio multiplas, com focos diversos e propostas plurais e diver-
gentes; alguns temas, porém, predominam no debate e, dentre esses, podem
ser destacados: o financiamento de campanha com foco nas doagées de pes-
soa juridica e no financiamento publico, e a este tema relaciona-se, particu-
larmente, a questdo da corrup¢io; o sistema eleitoral com foco na discussio
sobre voto distrital, misto e proporcional, e, se proporcional, consideracoes
sobre qual o melhor tipo de lista, se aberta ou fechada, e a este vinculada a
questao do fortalecimento ou enfraquecimento dos partidos; a ampliagdo e
simplificagio dos mecanismos de participacio popular no processo politico

decisério como meio de incentivar maior influéncia e controle dos cidadaos

' Este artigo foi escrito no perfodo de minha residéncia no Beatrice Bain Research Group,

Departamento de Género e Estudos de Mulheres da Universidade da Califérnia — Berkeley,
ao qual gostaria de agradecer pelo apoio.
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nas decisoes do governo, e a este tema relaciona-se a questdo da confianca nas
institui¢oes politicas. Estes sio apenas alguns dos muito tépicos de um im-
portante debate que idealmente deveria buscar alternativas para questoes que
tém obstaculizado a governabilidade e comprometido a representatividade
do nosso sistema politico.

A democracia, que pode significar coisas muito distintas a depender do in-
terlocutor, possivelmente é o conceito mais aclamado, que perpassa todas essas
discussoes, ¢ em nome do qual é embasada grande parte das defesas por refor-
ma ou continuidade do sistema atual. O tépico da baixa presenca de mulheres
em posi¢des representativas — embora diretamente relacionado ao conceito de
democracia®, as questoes-chaves do debate sobre a reforma politica enumera-
das anteriormente, ¢ propenso a sofrer perdas ainda mais substantivas se nao
incorporado como parte central deste debate — nao figura com frequéncia em
discussoes sobre os limites do atual sistema politico, seja do meio académico ou
politico-institucional. No meio académico, esse tema tem sido tratado quase
que exclusivamente por feministas, no Congresso Nacional, pela Bancada Femi-
nina, e nos partidos, pelos érgaos internos de mulheres como secretarias’. E este
topico e sua relagao com o sistema politico brasileiro que este capitulo focard.

O Brasil tem um dos menores indices de participacio de mulheres em pro-
cessos politicos decisérios do mundo e o mais baixo da América Latina. Com
relagdo as Camaras Baixas do mundo, de 138 posicoes, o Brasil ocupa a 1172
colocagio, ou seja, estd entre os 11 piores colocados. Em 2015, as mulheres
no Brasil ocupam 9,9% das cadeiras da Camara dos Deputados, 13,6% das do
Senado Federal, 11,3% das cadeiras das Assembleias Legislativas estaduais e

12,5% das Camaras de Vereadores municipais. Enquanto em outros paises do

2 Pelo limite de espago, nio apresentararei neste estudo uma discussao sobre a relagao entre

representagio politica das mulheres e democracia. Alguns estudos meus anteriores conside-
ram em mais profundidade essa relagio. Ver: Sacchet, 2013, 2012.

Importante destacar o empenho do PT nesse sentido, jd que encabegou um abaixo-assina-
dos, em 2013, no qual um dos seus itens centrais ¢ a representagio politica das mulheres. Po-
rém, vale ressaltar também que, ainda assim, o partido nao se destaca dos demais em termos
de incentivo as candidaturas femininas. Basta comparar o nimero de homens e mulheres
candidatados e eleitos pelos partidos para posigoes legislativas no pais em anos consecutivos
para se constatar que nao hd significativa diferenca entre eles. Para outras informagio sobre
este tema ver: Sacchet, 2011.
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mundo hd um movimento crescente de aumento desses niimeros, no Brasil,
eles permanecem estdveis por décadas. A América Latina, nesse sentido, tem
se destacado nos dltimos dez anos, com seis dos 18 paises atingindo média
nacional superior a 30% e a maioria dos demais acima de 20%, como serd
visto neste capitulo.

Embora a lei eleitoral brasileira tenha se tornado efetiva para forcar os
partidos a cumprirem os 30% das cotas nos tltimos dois pleitos eleitorais (de
2012 ¢ 2014), o nimero de eleitas para cargos proporcionais teve um aumen-
to insignificante para as Camaras de Deputados e de Vereadores e decresceu
nas Assembleias Legislativas estaduais. Na verdade, se for levado em conta
o nimero significativamente maior de mulheres que disputaram as eleicoes
nessas duas eleigoes e compararmos com o aumento insignificante no niime-
ro de eleitas (como serd explicado neste estudo), é inevitdvel a constatacio
de que o desempenho eleitoral delas tem piorado com o passar dos anos*.
O objetivo deste artigo é contribuir para o entendimento do porqué disso e
quais mudancas na reforma politica seriam efetivas para aumentar a presenga
de mulheres nesses espagos.

Se hd um aspecto do sistema politico brasileiro que deveria ser passivel
de concordancia neste debate, dada a evidéncia dos dados, é que as regras de
funcionamento do sistema eleitoral brasileiro impactam de forma particular a
representagio politica das mulheres. Em nenhum outro pais da América Lati-
na hé indices tao baixos de mulheres em posi¢oes legislativas nacionais como
no Brasil. A Argentina e a Costa Rica tém sido apontadas como casos paradig-
mdticos de sucesso eleitoral das mulheres, gracas a implementacio de cotas em
engenharias eleitorais apropriadas para o efetivo funcionamento dessa politi-
ca. Por muitos anos, esses dois paises tiveram a maior presenca de mulheres em
posi¢des das Camaras Baixas do continente. Assim como eles, outros paises no
mundo com sistemas eleitorais similares elegem mais mulheres que os demais.
Portanto, a literatura latino-americana, bem como mais geral, tem sido quase
que uninime em afirmar que o melhor sistema eleitoral para as mulheres é o

de Representacio Proporcional (PR).

4 Sobre isso ver: Sacchet, 2013.
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Recentemente, porém, esse quadro se alterou e houve um aumento sig-
nificativo na presenga de mulheres em outros paises do continente com
sistemas eleitorais diferentes, desestabilizando, aparentemente, a andlise. A
regido das Américas (que inclui os EUA e o Caribe) passou a ter média
de 26,6% de mulheres em suas Cimaras Baixas, o que equivale 4 segunda
maior média mundial, ficando atrds apenas dos social-democratas — e pro-
-igualdade de género — paises Escandinavos, cuja média alcanca os 42%. A
Argentina e a Costa Rica perderam suas duradouras posigoes de vanguarda
para quatro outros paises: Bolivia, Nicardgua, Equador e México, trés dos
quais tém indices superiores a 40% e todos os demais, incluindo a Argentina
e a Costa Rica, maiores que 30%. Dentre esses, a Bolivia fez histéria nas
elei¢des de outubro de 2014 ao eleger 53% de mulheres para a sua Camara
dos Deputados, tornando-se o segundo pais no mundo com mais mulheres
que homens em posi¢oes das Camaras Baixas (o primeiro é Ruanda, com
63,8%)°. No Brasil, porém, este percentual nao chega a 10%. Isso nos leva a
indagar por que os vizinhos, com cultura politica similares a brasileira, tém
indices tao mais elevados de representacio politica de mulheres. Quais fato-
res seriam centrais para explicar o baixo desempenho eleitoral das mulheres
no Brasil? Isso é questao que importa para a reforma politica? Se sim, que

reforma politica interessa as mulheres?

Cotas e representacao politica das mulheres

Um dos grandes déficits das teorias democrdticas e dos sistemas representativos
do mundo é com as mulheres. Ainda que a presenca desigual de homens e mu-
lheres em processos politicos decisérios nao seja mais explicada como um fator
de ordem natural — justificada na sua inata falta de habilidade para a abstracio e
racionalizacio que as tornaria imprdprias para o exercicio da vida publica — como
feito por tedricos antigos e modernos® para argumentar em favor da exclusio das

mulheres do governo, o reduzido percentual de mulheres que tomam parte nas

> Todos os dados sobre representagio das mulheres em parlamentos do mundo vém do Inter-

-parliamentary Union, 2015.

¢ Para uma discussio sobre este tema ver: Okin, 1979.
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decisdes politicas de governos no mundo ¢ indicativo de obstdculos intencionais
ou involuntdrios e requerem agdes afirmativas para que ocorram mudangas.

O percentual médio de mulheres em posicoes parlamentares no mundo ¢é
de 21,9% (Camaras Altas: 20,2% e Camaras Baixas: 22,2%). Embora baixo,
esse nimero vem crescendo de forma constante, e 42 paises tém hoje percen-
tuais superiores a 30% de mulheres em suas cAmaras legislativas. Esse ntimero
de paises ¢ significativo se comparado com o de 18 anos atrds, quando as cotas
passaram a ser implementadas em ritmo acelerado’. Entad, apenas cinco paises
(os escandinavos) no mundo tinham média superior a 30%, e o percentual
mundial de mulheres nos parlamentos era de 11,7%. Esse aumento em menos
de 20 anos nao representa uma evolugao natural, mas ¢ consequéncia de de-
senhos eleitorais e mecanismos especificos implementados em diferentes paises.

A politica de cotas é um dos principais instrumentos recentemente utiliza-
dos no mundo para elevar o nimero de mulheres em posigoes de tomada de
decisao politica. Elas sdo normalmente adotadas nos seguintes contextos: a)
preenchimento das listas eleitorais dos partidos ou coligagoes com um percen-
tual minimo e maximo de candidaturas de cada sexo; b) reserva de assentos em
posicoes parlamentares; e c) reserva voluntdria de vagas pelos partidos nas suas
listas eleitorais (as vezes também como preenchimento de um percentual deter-
minado de vagas nas suas estruturas de liderangas internas). Os dois primeiros
modelos sdo efetivados a partir de iniciativas constitucionais ou legislativas que
regulamentam o comportamento eleitoral de todos os partidos, enquanto o l-
timo ¢ voluntariamente adotado pelos partidos politicos por meio de seus esta-
tutos. Dado o objetivo deste trabalho, o foco aqui recaird nas cotas legislativas®.

Atualmente, mais de 100 paises no mundo implementam cotas para posi-
coes legislativas (Krook et al, 2009), e na América Latina somente trés paises
nao as utilizam, sendo que todos os demais tém cotas de 20% a 50%”°. As cotas
para posi¢oes legislativas comegaram a ser empregadas na América Latina no

inicio dos anos 1990, quando em 1993 o parlamento argentino deliberou que

Os dados para a posi¢io de mulheres em parlamentos do mundo no size do IPU sio dispo-
nibilizados para legislaturas a partir de 1997.

Para mais detalhe sobre os outros tipos de cotas, ver: Sacchet, 2013, 2008.

Enquanto nos anos 1990 ¢ inicio dos anos 2000 a tendéncia era pela implementacio de
cotas de 30%, vdrios paises no periodo recente tém optado por uma politica de paridade.
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30% das candidaturas 4 sua Camara dos Deputados deveriam ser preenchidas
por mulheres. Embora no inicio fossem medidas polémicas e enfrentassem
oposi¢ao tanto da esquerda quanto da direita politica, com o passar dos anos
e a mobilizagio das mulheres em esferas politicas e sociais apoiadas por orga-
nizages internacionais, as cotas se tornaram a principal estratégia utilizada no
continente para aumentar o nimero de mulheres eleitas™.

As cotas de género para posicoes legislativas foram adotadas no Brasil em
1995 por meio da lei 9.100/95 como uma iniciativa proviséria, limitada as
eleicdes municipais de 1996. A lei estabelecia que no minimo 20% das po-
sioes das listas partiddrias deveriam ser reservadas para mulheres. Em 1997,
foi sancionada a lei 9.504/97, que estipulou que cada partido ou coligagao
deveria “reservar o minimo de trinta por cento e o médximo de setenta por
cento para candidaturas de cada sexo.” A partir dai, as cotas se tornaram uma
medida permanente da lei eleitoral a ser empregada em todas as disputas por
posicoes legislativas, do nivel municipal ao nacional.

De 1995 até 2009, as cotas nio foram preenchidas pela maioria dos par-
tidos. A palavra “reservar’, ao invés de “preencher” contida nos termos da
lei, permitiu o descumprimento dessa politica. Em 2009, foi aprovada a lei
12.034, conhecida como “minirreforma politica, que modificou a Lei dos Par-
tidos Politicos, o Cédigo Eleitoral de 1965 e alei 9.504/97. Sobre essa tltima,
houve uma alteracio no seu pardgrafo terceiro do Artigo 10, que dispoe sobre
a reserva de vagas de candidaturas para cada sexo nos partidos, passando a
vigorar o dispositivo com a seguinte redagao: “Do niimero de vagas resultante
das regras previstas neste capitulo, cada partido ou coliga¢do preencherd o
minimo de 30% e o mdximo de 70% para candidaturas de cada sexo™''. A
mudanga da palavra reservar para preencher e a impossibilidade de registro

das listas sem o cumprimento das cotas resultaram finalmente no seu preen-

10 Para uma discussdo abrangente sobre os principais argumentos em favor desta politica ver:

Phillips, 1995.

Esta lei também estabelece que os partidos destinem 5% do fundo partiddrio a atividades
voltadas para a promogio politica das mulheres. Aqueles partidos que nio cumprirem essa
determinagio da lei deverdo no pleito seguinte adicionar mais 2,5% do fundo partiddrio
para esta atividade. Estabelece ainda que, do tempo de propaganda partiddria, pelo menos
10% seja utilizado para promover a participagdo politica das mulheres.
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chimento nas eleigoes de 2012'%, ou seja, apds 15 anos de sua aprovacio. A
implementagio correta das cotas ocasionou um significativo aumento no ni-
mero de candidaturas femininas, porém, alterou minimamente o percentual

de eleitas como pode ser verificado na tabela abaixo.

Tabela 1
Deputado Estadual o . Deputado Federal o .
Ano % candidatas oeliee % candidatas oGSt
2006 14,5 11,9 12,9 8,8
2010 21,0 12,9 19,3 8,8
2014 31,0 11,3 29,9 9,9
Fonte: Dados Brutos: Repositorio de dados eleitorais do TSE.
Calculos e sumarizagoes: Elaboragdo propria.
Tabela 2
Vereadores o .
Ano % candidatas el
2004 22,6 12,6
2008 21,9 12,5
2012 31,9 13,3

Fonte: Dados Brutos: Repositério de dados eleitorais do TSE.

Calculos e sumarizagdes: Elaboracao propria.

Os dados das tabelas 1 e 2 evidenciam que nos pleitos proporcionais de
2012 e 2014 houve uma grande diferenca entre os nimeros de mulheres can-
didatas e o de eleitas. Em 2012, para a posigao de vereador, 31,9% dos can-
didatos eram mulheres, mas elas ficaram com apenas 13,3% das cadeiras. Em
2014, elas eram 31% dos candidatos a posi¢io de deputado estadual e 29,3%
as vagas de deputado federal. Entre os eleitos, no entanto, elas ficaram com

apenas 11,3% e 9,9% dessas cadeiras respectivamente. A tabela 1 também

2 A nova lei jé estava em vigor nas eleicoes de 2010 e houve grande expectativa de cumpri-
mento das cotas pelos partidos. Porém, apesar de ter havido um aumento substantivo nas
candidaturas comparado com as elei¢oes de 2006, as cotas nao foram preenchidas e os par-
tidos ndo foram penalizados por isso.
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evidencia uma diminuigao no nimero de mulheres eleitas para a posicao de
deputado estadual em 2014 com relagao a 2010.

Mas, se forem analisados os nimeros significativamente maiores de mu-
lheres candidatas nas elei¢es de 2012 e 2014 e o de eleitas e comparados com
anos anteriores, ¢ inevitdvel a constatagio de que as chances de sucesso eleito-
ral das mulheres tém piorado com o passar dos anos'. Esses dados evidenciam
que o principal problema ndo estd nas candidaturas — pois, ainda que nao
haja paridade com os homens, o percentual de mulheres entre os candidatos
¢ significativamente superior ao percentual de mulheres entre os eleitos — mas
sim nos obstdculos relacionados ao processo eleitoral em si. Isso conduz a
conclusio de que para aumentar a representacdo das mulheres é necessirio
nio somente garantir o cumprimento das cotas, mas também haver regras
eleitorais que nivelem as condicoes de disputa pelo voto.

Uma questio comum, posta por pessoas pouco familiares com o funciona-
mento da engenharia eleitoral e seus impactos, é por que, tendo uma cota de
30%, a presenga de mulheres em posicoes legislativas no Brasil nao aumenta
na mesma propor¢io. Como serd visto aqui, embora com variagoes bem me-
nores que no Brasil, a performance eleitoral das mulheres em paises da Améri-
ca Latina que adotam cotas difere internamente do percentual de candidaturas
e varia de pais para pafs com igual percentual de cotas. Isto se deve aos fatores
relacionados 4 engenharia eleitoral, descritos e explicados a seguir.

Virios autores que estudam o impacto das cotas no aumento de cadeiras le-
gislativas para as mulheres na América Latina tém afirmado que um retorno mais
préximo do seu percentual é observado nas seguintes condigoes: a) quando o
sistema eleitoral é Representa¢ao Proporcional (RP) com lista fechada; b) quando
had mandato de posicio, isto é, regras que regulamentam a posi¢ao dos candida-
tos de cada sexo nas listas de acordo com o percentual das cotas; ¢) e quando hi
mecanismos de controle efetivos para impossibilitar o descumprimento das cotas
e das regras de sua aplicagio pelos partidos (Htun e Jones, 2002; Jones, 2008;

13 A taxa de sucesso eleitoral das mulheres (ou razio de chances — uma medida estatistica que
compara o nimero de candidaturas em relacio ao de eleitas) tem diminuido de eleigio para
eleicio. Na verdade, ela era significativamente superior antes da implementacio das cotas,
dado que o percentual de mulheres entre os eleitos era maior que o de mulheres entre os
candidatos. Para uma anilise sobre esta questéo, ver: Sacchet, 2011.
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Sacchet, 2013, 2008). Este conjunto de varidveis tem sido utilizado para explicar
os dois casos mais duradores e até recentemente mais bem-sucedidos de imple-
mentagao de cotas na regido, ou seja, a Argentina e a Costa Rica, em comparagao
com casos de fracasso dessa politica como o do Brasil.

O sistema eleitoral ¢ considerado central para explicar o desempenho poli-
tico das mulheres independentemente da existéncia ou nao de cotas. Estudos
comparativos indicam que mais mulheres sio eleitas em sistemas eleitorais
de Representagio Proporcional do que em sistemas majoritdrios ou mistos
(Mansbridge, 1999; Matland, 1998; Matland and Studlar, 1996; Moser, 2001;
Norris, 2006, 2004; Reynolds, 1999;). Segundo Norris (2006) em 2005, a
diferenca no resultado entre sistemas proporcionais e majoritdrios no mundo
era de quase o dobro: as mulheres representavam 10,5% dos parlamentares de
paises com sistemas majoritdrios e 19,6% daqueles com representagao propor-
cional. Nos sistemas mistos, elas eram 13,6%.

O sistema de RP tem mdltiplas vagas legislativas e, consequentemente,
um ndmero maior de candidaturas do que os majoritdrios e mistos. Quando
as vagas sdo escassas, como no sistema majoritério, 0s partidos tenderdo a
selecionar homens para concorré-las, pois, via de regra, eles tém mais capital
politico (muitos ocupam ou ji ocuparam cargos eleitorais), sio mais bem ar-
ticulados nos partidos, tém apoio de financiadores de campanha e tendem a
ser considerados pelos partidos como melhores candidatos natos. Um nime-
ro maior de vagas, caracteristico da RP, potencializa a selecio pelos partidos
de candidatos com perfis distintos dos tradicionais e pertencentes a diferentes
grupos sociais, como forma de atrair votos dos mais amplos setores. Conse-
quentemente, hd mais candidaturas de mulheres, afrodescendentes, indige-
nas etc., aumentando as chances de sucesso nas urnas de representantes destes
grupos. Portanto, o sistema eleitoral em si ¢ uma varidvel chave para explicar
o desempenho eleitoral de mulheres.

Estudos na América Latina tém confirmado a preponderincia da RP em
eleger mais mulheres, mas destacam que outro fator importante é o tipo de
lista de candidatura utilizada pelo sistema RP e a existéncia ou nao de cotas.
Na América Latina, paises com cotas e sistema RP com listas fechadas elegem
mais mulheres do que paises que tém cotas mas o sistema é RP com listas aber-
tas (Htun e Jones, 2002; Htun e Piscopo, 2010; Jones, 2008; Sacchet, 2008).
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Além do sistema RP com lista fechada e das cotas, outro fator destacado é
a existéncia de mandato de posi¢ao. O mandato de posicio estipula a alocagio
dos candidatos homens e mulheres nas listas de forma a obedecer o percentual
das cotas. No caso brasileiro, que tem cota de 30%, das primeiras trés posi¢oes
das listas de cada partido, no minimo uma delas seria ocupada por mulher,
e assim sucessivamente até o fim da lista. Este mecanismo for¢a os partidos a
colocar mulheres nas primeiras posi¢oes da lista, que s3o as mais propensas a
darem retorno em termos de assentos legislativos. Sem mandato de posigao,
como observado no caso da Argentina no inicio da implementagao das cotas,
a tendéncia é que os partidos aloquem mais homens no topo e mais mulheres
no final de suas listas, em qual elas terdao menos chances de serem eleitas.

Por fim, o controle efetivo da justica eleitoral sobre partidos e coliga-
¢oes ¢ essencial para garantir o cumprimento das cotas e das regras de sua
aplicagdo. A experiéncia de implementa¢io das cotas no Brasil é um bom
exemplo disso. Embora o Brasil tenha cotas hd quase 20 anos, somente nas
eleicoes de 2012 e 2014 elas foram cumpridas. Antes disso, a auséncia de
penalizagio aos partidos infratores da regra conduziu ao descumprimento
generalizado dela.

As trés varidveis discutidas anteriormente sao consideradas por pesquisa-
dores da representacio politica das mulheres como centrais para o efetivo fun-
cionamento das cotas e para assegurar um melhor retorno eleitoral das can-
didaturas femininas. Porém, resultados eleitorais recentes na América Latina

sugerem, a primeira vista, uma desestabilizacdo dessa teoria.

Sistemas eleitorais e representagdo das mulheres na
América Latina e no Brasil

A tabela a seguir apresenta os 18 paises da América Latina, com as seguintes
informagées: nimero de mulheres presentes em suas casas legislativas (Camaras
Baixas e Alta — quando houver), o tipo de sistema eleitoral e percentual de cotas
(quando houver). Embora sejam oferecidas também informagoes sobre as Ca-
maras Altas, como nem todos os paises possuem essa casa legislativa, a andlise
dos dados se deterd nas posi¢oes de mulheres nas Camaras Baixas e Unicamerais.

A partir destes dados, ¢ possivel fazer algumas leituras e inferéncias acerca da
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representagdo parlamentar das mulheres em diferentes paises da América Latina

em relagio s suas regras eleitorais e ajudarao a interpretar o caso brasileiro.

Tabela 3
Percentual de mulheres
Pais representadas no Sistema Eleitoral Quotas
parlamento
Bolivia Camara Alta: 47.2% unin%;:ti(r)];?sls-:rg(;slista Camara Alta: 50%
Camara Baixa: 53.1% Camara Baixa: 50%
fechada
Nicaragua Unicameral: 42.4% RP lista fechada 50%
Equador Unicameral: 41.6% RP lista aberta 50%
A Misto: distritos
. 0,
México Cim?;%g';;?;t{; uninominais + RP lista | Camara Baixa: 40%
some fechada
. Camara Alta: 38.9% . Camara Alta: 30%
Argentina Camara Baixa: 36.6% RP lista fechada Camara Baixa: 30%
Costa Rica Unicameral: 33.3% RP lista fechada 40%
El Salvador Unicameral: 27.4% RP lista fechada 30%
Honduras Unicameral: 25.8% RP lista fechada 40%
Peru Unicameral: 22.3% RP lista aberta 30%
abli Y . o,
II;?)F:wLwlibnlilssna ng:g%’;tz: 26‘;‘;/ RP lista fechada Camara Baixa: 33%
. . o
A Camara Alta: 22.5% . Camara Alta: 30%
Colémbia Camara Baixa: 19.9% RP lista aberta Camara Baixa: 30%
Misto: distritos
Panama Unicameral: 19.3% uninominais + RP lista 50%
fechada
Misto: distritos
Venezuela Unicameral: 17% uninominais + RP lista Nao
fechada
. Camara Alta: 29% . Camara Alta: 33%
Uruguai Camara Baixa: 16.2% RP lista fechada Camara Baixa: 33%
. Camara Alta: 18.4% . < x
Chile Camara Baixa: 15.8% RP lista aberta Nio
. Camara Alta: 20% . Camara Alta: 20%
Paraguai Camara Baixa: 15% RP lista fechada Camara Baixa: 20%
Guatemala Unicameral: 13.3% RP lista fechada Nao
A . 0,
Brasil géanr:grrz Q:Iia] ‘:;go//" RP lista aberta Camara Baixa: 30%
. . o

Fontes de dados: ipu.org; quotaproject.org; Elaboragao propria.

*Em janeiro de 2015, o parlamento chileno aprovou uma lei de cotas de representacdo minima de 40% e
maxima de 60% para cada sexo, que serd implementada no pais de 2017 a 2029, quando devera ser extinta.
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A tabela 3 apresenta alguns dados importantes para a andlise. Uma leitura
simples dos dados sugere algumas conclusées que confirmam ou nao as inter-
pretagoes discutidas na secio anterior. Primeiro, dos 18 paises latino-america-
nos listados, nove utilizam RP com listas fechadas, cinco RP com listas abertas
e quatro possuem sistemas mistos. Dentre eles, os paises com sistemas mistos
tém representacdo média de mulheres de 31,7%, os de RP com lista fechada
tém 25,64% e os de RP com lista aberta, uma média de 21,9%. E importante
destacar aqui que o Equador eleva significativamente o percentual dos paises
com RP e listas abertas. Sem este pais, o percentual médio dos paises com RP
e listas abertas seria de apenas 16,9% — mais a frente serd apresentada uma
andlise sobre por que este pais difere dos demais. Dos seis paises com médias
superiores a 30%), dois deles (Bolivia e México) tém sistemas eleitorais mistos,
trés tém RP com listas fechadas (Argentina, Costa Rica e Nicardgua), e um
deles (Equador) tem RP com lista aberta.

Alguns aspectos se destacam por confirmarem ou refutarem as interpreta-
¢oes de autores apresentadas na parte anterior deste capitulo. O primeiro deles
¢ a relevancia das cotas. Todos os seis paises com percentuais acima de 30%
de mulheres em suas Cimaras Baixas possuem cotas. O segundo ¢ o melhor
desempenho eleitoral das mulheres em paises com sistemas eleitorais mistos. O
terceiro ¢ o percentual alto de mulheres na Camara Baixa do Equador, onde o
sistema eleitoral ¢ RP com listas abertas. Portanto, enquanto o primeiro item
desta leitura dos dados confirma as teorias de especialistas na temdtica, os dois
tltimos sugerem interpretagdes distintas. Porém, uma andlise mais atenta desses
casos demonstra que nem sempre as coisas s20 como aparentam a primeira vista.

Primeiro, em termos de médias percentuais, paises com sistemas mistos
tém sido mais favordveis as mulheres. Porém, o melhor desempenho das mu-
lheres em paises com sistemas eleitorais mistos, particularmente o destaque
boliviano, ¢ facilmente explicado com relagao as interpretagoes anteriores.
Como j4 visto, sistemas mistos elegem parte de seus candidatos por meio de
elei¢des majoritdrias e parte por RP. Normalmente, a parte majoritdria desses
tipos de sistemas favorece candidaturas de homens, pelos motivos ji expressos,
particularmente em se tratando de distritos uninominais em que a disputa por
candidaturas ¢ mais acirrada. No entanto, contrariando a norma, na Bolivia e

no México, as cotas sio empregadas também na parte majoritdria; e, na parte
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que ¢ RD, as listas sao fechadas e hd mandato de posigao para as candidaturas
de homens e mulheres. Consequentemente, na Bolivia, que tem cota de 50%,
e no México, que tem cota de 40%, o niimero de eleitas em suas Cimaras dos
Deputados ¢ proximo a esses percentuais. Ou seja, o sistema eleitoral misto
favorece as mulheres contanto que haja cotas e que essas sejam implementadas
também na sua parte majoritdria em vagas uninominais.

O exemplo da Venezuela e do Panama ¢ ilustrativo nesse sentido. Embora
esses paises também tenham sistemas mistos, a situacio deles ¢ distinta. No
primeiro, onde nao hé cotas, o percentual de mulheres eleitas é de 17%; e no
segundo, apesar de oficialmente ter uma legislacio de cotas de 50%, essa nio
¢ adequadamente imposta pela justica eleitoral, e assim a representacio das
mulheres é de 19,3%, ou seja, distante do percentual das cotas (Quotaproject,
2015). Portanto, a andlise sobre o desempenho eleitoral das mulheres nos sis-
temas mistos confirma a centralidade das cotas, do mandato de posigao e de
mecanismos de controle legais para o sucesso eleitoral das mulheres.

Seria o sistema misto ou majoritdrio (distrital como tem sido chamado no
Brasil) uma opcio vidvel para aumentar a representagio politica das mulheres
no Brasil? Pouco provdvel. Se os partidos politicos brasileiros relutaram por
quase duas décadas para implementar as cotas, em um sistema eleitoral em
que as mulheres tém grandes dificuldades de competir em pé de igualdade
com os homens, como serd discutido na préxima segao, dificilmente eles con-
cordariam em implementd-las em um sistema com cadeiras uninominais.

Um caso que chama a atencio é o do Equador, por ter um elevado per-
centual de mulheres em sua legislatura nacional (41,6%), mesmo utilizando
um sistema eleitoral de RP com lista aberta, que é considerado pela literatu-
ra como um dos menos favordveis a eleicio de mulheres. No entanto, uma
andlise mais detida do sistema e do comportamento eleitoral neste pais tam-
bém confirma as teorias anteriores. No Equador, a Assembleia da Republica
(como ¢é chamado o seu parlamento unicameral) tem 137 assentos, que sio
ocupados de acordo com as regras de um sistema de RP com listas abertas (ou
livres)', com caracteristicas singulares em relacio as demais no continente,

O sistema PR de lista aberta do Equador também é chamado por alguns autores de lista livre

ou free list, para destacar suas caracteristicas particulares em relagio a outros paises com esse
tipo de lista.
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particularmente as do Brasil. Os eleitores tém duas op¢oes: a) votar em candi-
datos individualmente em niimeros proporcionais aos de assentos do distrito,
distribuindo seus votos entre candidatos do mesmo partido, de diferentes
partidos (conhecido como pabachage), ou ainda votar vérias vezes para um
mesmo candidato; b) votar apenas no partido, ou seja, na lista partiddria. Se
eles optarem pela segunda alternativa, eles estarao automaticamente elegendo
50% de mulheres, pois as listas dos partidos sio compostas com paridade de
candidaturas de cada sexo em posi¢oes alternadas. Esta segunda opgao de
voto tem sido majoritariamente preferida pelo eleitor equatoriano®, o que
faz com que, na prdtica, o sistema eleitoral do Equador funcione como se
fosse de RP com lista fechada'.

A forma como o sistema eleitoral funciona no Equador é, portanto, diferen-
te da do Brasil, no qual as cadeiras conquistadas por partidos ou coligagoes sao
proporcionais ao total de votos que eles obtém nas urnas e os candidatos eleitos
sao aqueles que individualmente conquistarem o maior nimero de votos entre
esses. Por conseguinte, hd uma independéncia grande dos candidatos com rela-
¢ao a seus partidos, e as eleicoes se constituem efetivamente em disputas entre
candidatos. Isso, além de encarecer o pleito, transforma-o em uma competigao
desigual entre candidatos com mais e com menos recursos de campanha, desfa-

vorecendo as mulheres, como serd argumentado mais a frente.

5 Quero agradecer a Mala Htun e John Polga-Hecimovich por me ajudarem a encontrar uma
explicagdo para a aparente excepcionalidade do caso equatoriano entre os paises com RP ¢
listas abertas.

Nao ¢ objetivo deste artigo analisar o comportamento do eleitor equatoriano, o que reque-
reria andlise além do escopo deste estudo, mas algumas hipSteses podem ser levantadas.
Uma delas ¢ a simplificacio do voto em lista frente 2 opgio de votar para muitos candidatos
individualmente; outra é o costume do eleitor com este tipo de voto, jé que a lista fechada
era utilizada no Equador antes da sua reforma politica; uma dltima é que o voto em lista
se deve a um apoio massivo do eleitor ao governo do presidente Rafael Correa. Neste caso,
na verdade, trata-se de voto na lista do Alianza PAIS, partido do presidente. Nas tltimas
eleigoes, este partido conquistou 100 cadeiras parlamentares, das quais 48 foram ocupadas
por mulheres. A oposigdo, porém, conquistou 37 vagas, das quais apenas 9 foram para as
mulheres. Ou seja, as mulheres eleitas na Assembleia da Republica do Equador sao predomi-
nantemente do Alianza PAIS. Devo esta tltima andlise e informagio sobre a representacio
das mulheres na Assembleia da Republica do Equador a John Polga-Hecimovich. Para uma
andlise sobre a influéncia do presidente Rafael Correa no resultado eleitoral do Equador, ver:
Polga-Hecimovich, 2014.
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Sistema eleitoral e financiamento de campanhas

Uma questao que pode ser levantada é por que outros paises que também uti-
lizam RP com listas abertas, como o Chile (15,8%), a Colémbia (19,9%), o
Peru (22,3%) e o Equador (41,6%) possuem indices significativamente mais
altos de representa¢io de mulheres que o Brasil. Embora esses paises, com ex-
cegao do Equador, que, como ji explicado, tem um sistema de RP com lista
aberta que funciona como se fosse fechada, estejam entre os paises com meno-
res indices de representacdo feminina nas CAmaras Baixas, o Peru tem mais que
o dobro e a Colémbia tem o dobro do percentual do Brasil. O Chile e a Vene-
zuela nio implementam cotas e, por consequéncia, tém indices mais baixos que
os dois primeiros, mas, ainda assim, mais elevados que o do Brasil. Um fator
central que faz do Brasil uma excepcionalidade, mesmo entre os paises com RP
com listas abertas, ¢ a sua politica de financiamento eleitoral.

O financiamento de campanha é um elemento central para o processo
politico eleitoral. Ele possibilita o contato do candidato com a populagao
para divulgar e (idealmente) discutir suas ideias e projetos por intermédio
de diferentes meios, oferecendo assim oportunidade para o eleitor conhecer
seus potenciais representantes e optar por aqueles que, em tese, teriam mais
intengao e melhores condi¢oes de defender seus interesses e ideias. Conhecer
os candidatos ¢ um direito do eleitor, e divulgar seus projetos é um direito do
candidato. Neste sentido, o financiamento eleitoral é um elemento central
para a democracia, tanto do ponto de vista do eleitor como do candidato, e
um equilibrio nos montantes utilizados nas campanhas seria um dos primeiros
requisitos para a igualdade politica.

Porém, no Brasil, as campanhas dos candidatos tém financiamentos extre-
mamente desnivelados. H4 total liberdade de arrecadacio, auséncia de teto
para os gastos, € a iniciativa privada pode doar enormes quantias tanto para os
candidatos como para os partidos. As regras que existem sobre doagoes, ao in-
vés de contribuirem para equalizar a disputa, fazem com que elas sejam ainda
mais desiguais. Hoje o tnico teto que existe para as doagoes é um percentual
estabelecido sobre a renda do doador (pessoa fisica) ou lucro da empresa (pes-
soa juridica), que estabelece que as doag¢des individuais nao podem exceder

10% da renda bruta anual do doador e 2% do lucro bruto anual da empresa.
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Ou seja, as regras que existem asseguram o predominio dos grandes doadores,
sejam eles pessoa fisica ou juridica.

Essas caracteristicas da politica de financiamento combinada com um sis-
tema de RP com listas abertas, nas quais campanhas e arrecadagoes sio indi-
vidualizadas, faz com que as receitas de campanha sejam um dos elementos
mais importantes para definir as chances de sucesso dos candidatos nas urnas
(Britto, 2009; Peixoto, 2004; Samuels, 2001; Sacchet e Speck 2012a, 2012b;
Speck, 2005), criando uma situacio de grande desigualdade politica entre
eles. Portanto, nao surpreende que o financiamento eleitoral seja um dos t6-
picos mais controversos no debate sobre reforma politica no Brasil. Um teto
mdximo e uma regulacio efetiva dos gastos de campanha democratizariam o
processo politico, mas muitos daqueles que se beneficiam do atual sistema
perderiam com isso.

Diferentemente do Brasil, dos paises com RP com listas abertas aborda-
dos anteriormente, apenas no Chile os candidatos podem individualmente
receber dinheiro da iniciativa privada, e em todos eles, incluindo o Chile, hd
tetos impostos por lei que limitam os gastos das campanhas dos candidatos e
partidos (IDEA, 2015). Esses mecanismos utilizados para limitar a influéncia
do capital financeiro no processo eleitoral podem ajudar a entender porque o
Brasil tem o indice mais baixo de mulheres em cadeiras legislativas do conti-
nente, mesmo em comparagio com paises que nao implementam cotas.

A individualizagio das campanhas tipicas de sistemas de RP com as carac-
teristicas do brasileiro, somado a suas regras de financiamento de campanha,
impacta de forma particular as chances de sucesso eleitoral das mulheres. Em
estudos anteriores sobre diferentes pleitos eleitorais e niveis de disputas para
cadeiras legislativas (do local ao nacional), foi constatado que as mulheres t¢ém
arrecadacio média de campanha substancialmente inferior a dos homens (Sac-
chet, 2013, 2011; Sacchet e Speck, 2012a, 2012b). Elas recebem significativa-
mente menos apoio financeiro da iniciativa privada, dos partidos e tendem a
investir menos recursos proprios em suas campanhas.

A tabela a seguir apresenta uma amostra das diferencas em financiamento
eleitoral de mulheres e homens vista também em outros pleitos legislativos.
Nela sdo retratadas grandes diferengas no financiamento eleitoral de homens e

mulheres nas elei¢oes proporcionais de 2006 e 2010. Nao houve possibilidade
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de se efetuar uma andlise dos dados das eleicoes de 2014 para este estudo,
porém, dado que as campanhas tém ficado mais caras a cada elei¢ao, hd indi-
cagdo de que a diferenca entre as arrecadacoes de homens e mulheres tenha

sido ainda maior.

Tabela 4
Financiamento das mulheres em relagdo ao
Ano . o
financiamento dos homens

Deputado Estadual 85%
2006

Deputado Federal 55%

0

2010 Deputado Estadual 63%

Deputado Federal 47%

Fonte: Dados do TSE. Elaboragao propria.

Os dados da tabela 4 demonstram que o percentual médio das receitas de
campanha das candidatas tem sido significativamente inferior ao dos candi-
datos, tanto para a posigao das Assembleias Legislativas estaduais quanto para
a da Cimara dos Deputados. Outra constatagio ¢ que as diferencas vém se
acentuando a cada pleito com 0 aumento crescente nas quantias que s3o gastas
nas campanhas (Sacchet e Speck, 2012a). A tabela demonstra que, enquanto
em 2006 o montante médio gasto pelas candidatas & posi¢ao da Camara de
Deputados foi de 55% do valor gasto pelos candidatos, em 2010 ele repre-
sentou 47%. Para a posicao de deputado estadual, a situagdo foi similar: em
20006, a receita média delas representou 85% do valor da receita deles e, em
2010, caiu para 63%. Ou seja, a propor¢io media de gastos das campanhas
das mulheres em relagio a dos homens tem diminuido a cada eleigao.

Estudos anteriores demonstram que as diferencas entre financiamento de
homens e mulheres sao também expressivas nas elei¢oes para posi¢oes das Ca-
maras de Vereadores. A andlise dos dados das eleicoes de 2012 evidencia que as
mulheres que concorreram a posi¢io de vereador receberam quantias signifi-
cativamente menores de recursos que os homens em todos os municipios bra-
sileiros, mas particularmente naqueles de maior porte, onde o financiamento

eleitoral é um fator ainda mais determinante (Sacchet, 2013). Consequente-
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mente, mais mulheres foram eleitas vereadoras em municipios menores, onde
a diferenca entre a arrecadagio de homens e mulheres foi menor?’.

Devido a alta correlagao existente entre financiamento e sucesso eleitoral
no Brasil (Sacchet, 2011; Sacchet e Speck, 2012a, 2012b) e ao fato de as
mulheres arrecadarem quantias significativamente inferiores as dos homens,
a propensio ¢ que menos mulheres sejam eleitas em todos os distritos eleito-
rais. Nos distritos maiores, porém, onde hd maior volume de arrecadagio e o
financiamento ¢ ainda mais importante para que o candidato se faca conhecer
pelo eleitor, as chances de elei¢ao delas sao ainda menores.

Outra constatagio de alguns estudos é que, para se elegerem, as mulheres
precisam de um financiamento maior que o dos homens (Sacchet e Speck
2012a; Speck e Mancuso, 2014). As mulheres que se elegem tém financia-
mento eleitoral médio superior ao dos homens em todos os distritos indepen-
dentemente do tamanho (Sacchet, 2013). Isso indica que a arrecadacio de
campanha ¢ uma varidvel ainda mais importante para as mulheres do que para
os homens, o que pode significar um meio de compensar tanto o preconceito
de parte dos eleitores em votarem numa mulher para um cargo representativo
como o fato de elas terem menos acimulo de capital politico (os homens
candidatos tendem a vir de carreiras politicas mais longas ou mesmo estarem
concorrendo a reelei¢io o que os tornam mais conhecidos do eleitor e, portan-
to, se supoe que precisem de menos financiamento eleitoral).

Portanto, o financiamento eleitoral é uma varidvel central para explicar por
que alguns candidatos sio eleitos e outros ndo. Com relagao as mulheres, no
atual sistema politico, a correta implementagio ¢ medida importante, porém
nao suficiente para que ocorra um aumento substantivo no percentual de mu-
lheres eleitas. Para isso, serdo necessdrias mudancas nas regras que organizam

e regulam o financiamento de campanha.

17" Para uma andlise detalhada do desempenho eleitoral das mulheres que concorreram ao cargo
de vereador nas elei¢oes de 2012, por tamanho de municipios e diferengas em arrecadacio
de homens e mulheres, ver: Sacchet, 2013.
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Conclusdes: que reforma politica interessa as mulheres?

Este capitulo apresentou uma andlise sobre a representagio politica das mu-
lheres no Brasil destacando os elementos do seu sistema politico que sao cen-
trais para explicar por que o Brasil tem um dos indices mais baixos de presenga
de mulheres em posigoes legislativas nacionais do mundo e o mais baixo da
América Latina. Dois fatores foram apontados como centrais: o sistema elei-
toral de representagao proporcional com listas abertas e a politica de financia-
mento de campanha.

O sistema eleitoral de representagio proporcional favorece a representa-
¢ao de visoes e interesses plurais de grupos sociais e politicos no processo
legislativo, na medida em que a propor¢ao de voto recebido por cada partido
ou coligacio é considerada na composi¢io do corpo legislativo. O sistema
de representagao proporcional com listas abertas, no entanto, em particular
com as caracteristicas do modelo brasileiro explicado neste capitulo, exacer-
ba a influéncia do financiamento de campanha, tornando-se um dos fatores
principais de constrangimento a um aumento no nimero de mulheres eleitas.
A lista aberta aparenta democratizar o voto, uma vez que a auséncia de um
ordenamento dos candidatos nas listas partiddrias permite ao eleitor, em ulti-
ma instancia, decidir quem ird se eleger. No entanto, ela cria uma situagio de
desigualdade politica entre candidatos com diferentes montantes de financia-
mento de campanha e faz com que seja vélida, afinal, a quantia gasta por eles.

O financiamento eleitoral possibilita o desenvolvimento das campanhas
e a divulgagio dos candidatos para o eleitor. Sem financiamento adequado,
esses terdo menos capacidade de se tornarem conhecidos e de divulgarem seus
projetos para os eleitores, particularmente em distritos eleitorais maiores, que
requerem mais recursos para essas atividades. Porém, a auséncia de um teto
para as arrecadacoes e a possibilidade de grandes doagées por individuos e,
particularmente, empresas para candidatos e partidos fazem com que o mon-
tante gasto no processo eleitoral seja extremamente desnivelado e que alguns
interesses e propostas recebam mais divulgagao do que outras. O desequilibrio
no financiamento eleitoral, como visto neste capitulo, impacta, de forma par-
ticular, a representa¢ao de membros de grupos menos articulados com doado-

res de campanha, como as mulheres. Portanto, a individualiza¢io das campa-
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nhas eleitorais tipicas do sistema eleitoral brasileiro, associada a liberdade de
arrecadagdo que conduz a grandes diferengas entre os montantes de recursos
de campanha utilizados pelos candidatos, cria uma configuragao eleitoral que
dificulta o sucesso de candidatos com menos arrecadacio, como as mulheres.

O voto politico majoritdrio (ou distrital como tem sido chamado no Bra-
sil) vem sendo apresentado por alguns partidos no Congresso como uma for-
ma de solucionar limites do atual sistema, particularmente para aproximar re-
presentantes e representados. Do ponto de vista da representagio politica das
mulheres porém, esse tipo de sistema eleitoral pioraria uma situagao jd pouco
promissora. A andlise apresentada neste capitulo demonstra que o percentual
de mulheres em paises da América Latina com sistema misto (parte majori-
téria e parte proporcional) somente ¢ elevado naqueles que utilizam cotas na
parte majoritdria desse sistema. Se os partidos brasileiros ndo cumpriram a lei
de cotas por quase duas décadas, mesmo na vigéncia de um sistema eleitoral
em que as candidaturas de mulheres praticamente nao interferem nas candi-
daturas e chance de sucesso dos homens, é improvavel que eles concordem em
empregar cotas em um sistema majoritdrio com vagas uninominais.

Por este motivo, a proposta principal apresentada por aqueles que advo-
gam em favor da urgéncia no aumento do nimero de mulheres eleitas é pela
permanéncia do sistema de representagio proporcional, mas com o fechamen-
to das listas. Pois, além de baratear as campanhas, combater a corrupgio e for-
talecer os partidos, seria também uma opgao para assegurar um aumento no
percentual de mulheres eleitas. A aplicagao das cotas, com mandato de posigao
em listas fechadas dos partidos, ampliaria o percentual de mulheres eleitas
no Brasil para algo em torno de 30%. Ou seja, um indice significativamente
superior aos 9,9% atuais.

Por fim, uma outra questao central do debate ¢ a politica de financiamento
de campanha. Com base na constatacio da preponderincia do financiamen-
to de campanha sobre as chances de eleicio dos candidatos, trés propostas
inter-relacionadas tém sido apresentadas como alternativa ao modelo atual.
Uma delas é pelo financiamento piblico exclusivo de campanha; a outra ¢
pela proibicio das doagoes de pessoas juridicas (empresas); ¢ a tltima ¢ pela
estipulacio de um teto nominal para os gastos e doacoes de campanha. Seriam

essas propostas/solugdes para aumentar a representagao politica das mulheres?
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O financiamento publico exclusivo de campanha cria incentivos para a
participacdo de diferentes grupos sociais no processo politico e democratiza a
disputa pelo voto. Ele possibilita que candidatos com menos poder econémico,
ou com menos suporte financeiro de redes tradicionais de financiadores, pos-
sam também disputar o apoio do eleitor. Porém, ele também tem deficiéncias,
por exemplo, se o acesso ao financiamento for embasado na performance elei-
toral dos partidos no periodo prévio, ele dificulta a entrada de novos partidos
no cendrio politico. Além disso, e diretamente relacionado a questdo central
deste artigo, para que o financiamento publico possa ser um meio de equalizar
as condicoes de disputa, faz-se necessdria a existéncia de mecanismos efetivos
de controle que possam prevenir que alguns candidatos utilizem exclusivamen-
te esse tipo de financiamento, enquanto outros contem também com doagoes
de outras fontes, particularmente da iniciativa privada, na forma de caixa dois.

Com base na discusso e nos dados apresentados, conclui-se que caso a si-
tuacdo de baixa presenca de mulheres em posigoes representativas seja tomada
como uma questdo politica em si, para a qual sejam buscadas solu¢oes no pro-
cesso de reforma politica, pode-se vislumbrar mudancas no quadro atual de
extremo desequilibrio de influéncia entre homens e mulheres sobre as decisoes
politicas adotadas no pais.

Se as propostas aqui discutidas sdo vidveis no presente contexto politico é,
no entanto, uma questao a parte. Como os membros do Congresso de alguma
forma se beneficiam do atual sistema eleitoral e das regras de financiamento de
campanha, nem todos terdo interesse em tais reformas. Por outro lado, a articu-
lagao politica e social das mulheres no Brasil tem sido um instrumento impor-
tante para assegurar a conquista de politicas de defesa dos direitos das mulheres
e isso ¢ um fator importante nesta equagio. Em outras palavras, ainda que as
estruturas politicas atuais nao sejam favoraveis, o resultado também depende do
processo politico, ou seja, da correlagio de forgas estabelecida e da habilidade

dos atores pré-equidade de género para negociar e pressionar por tais mudangas.
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Para além das fronteiras do
patriarcado: reflexées sobre a
reforma do sistema politico e a
refundacdo do Estado

Clarisse Paradis e Sarah de Roure

Introducao

A transformagio do sistema politico e de sua relagio com o sistema econdmi-
co faz parte de uma critica feminista global sobre 0 modo de organizacio da
produgio e reproducio da vida no sistema capitalista. Mais que a inclusao de
contingentes de mulheres no sistema, reforca-se a tarefa de desmontar o cardter
racista e patriarcal do Estado calcado na divisao sexual do trabalho. A partir
da divisdo e hierarquia entre o que é trabalho de homem e o que ¢ trabalho de
mulher e da invisibilidade e marginalidade da tarefa de sustentabilidade da vida
humana, exercida quase exclusivamente pelas mulheres, o sistema econémico
apropria-se do trabalho gratuito das mulheres, e o sistema politico organiza a
subordinacio e exclusio das mulheres de modo a sustentar essa divisao.

Nesse sentido, ¢ fundamental reconhecer que a divisao sexual do trabalho
¢ um problema para a democracia, tanto do ponto de vista de seu marco ético
e politico como de seu funcionamento. Afinal esse tipo de divisao do trabalho,
ao longo da histéria, contribuiu fortemente para a exclusio das mulheres dos
espagos publicos/politicos, bem como para a desigualdade que as mulheres
vivem ao se inserirem nesse Ambito.

A reforma do sistema politico brasileiro consiste em alterar as regras do sis-

tema, dentro dos marcos da democracia. Existe uma variedade de propostas de
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alteracdo e é importante lembrar que, para muitos atores politicos, o sistema
atual proporciona beneficios considerdveis, o que torna o empreendimento
feminista de reformar o Estado uma proposta que abala a correlagao de forgas,
movendo as regras em prol daqueles que hoje €m pouquissimo acesso ao
poder politico.

O objetivo do artigo é contribuir para a reflexao cada vez mais frutifera das
mulheres brasileiras e latino-americanas organizadas em torno da luta politica
feminista para despatriarcalizar o Estado e reforcar as concepgoes e marcos de
luta da igualdade entre homens e mulheres. Na primeira se¢ao, apresentamos
uma breve reflexo em torno de quais entendimentos relativos ao Estado orga-
nizam a andlise aqui proposta. A segunda secio buscard tragar, também breve-
mente, a trajetéria do movimento de mulheres no Brasil em relagao ao Estado
e a4 esquerda. Na terceira secdo, oferecemos uma anélise da ideia de represen-
tagao politica e das questoes que estdo subjacentes as propostas da reforma em

questdo. Por fim, refletiremos sobre os limites da reforma politica no Brasil.

As mulheres no Estado e o Estado na vida das mulheres

O pensamento socialista, principalmente em sua concep¢ao marxista, fez critica
as concepgoes liberais de Estado e sua subordinagio aos interesses predominan-
tes na sociedade na esfera da produgio, bem como a critica de que a igualdade
do Estado de Direito ndo ultrapassa a igualdade juridica do cidadio tentando
encobrir a real desigualdade social existente na sociedade (Pont, 2002).

A partir de uma anélise feminista, a primeira questao que se levanta acerca
do Estado e das dinimicas de representagio e participagio parece dbvia: onde
estdo as mulheres? Frente a essa pergunta, se desenvolveu uma vasta literatura
feminista dedicada a analisar as complexas relagoes entre o Estado e as mu-
lheres como grupo social. A primeira nogio importante que incorporaram ¢
de que o Estado nao ¢ neutro frente ao género, a raca ou classe, nem em suas
agbes nem em suas bases fundantes.

Partindo dai, as feministas ao longo dos anos se debrucaram sobre as for-
mas como o Estado e outros espacos de participa¢io politica interagem com
as mulheres. Quem sdo os sujeitos politicos no Estado? Em que termos se

pode pensar na cidadania como algo estendido também as mulheres? Como
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o Estado reconhece as mulheres, tanto em suas politicas como nos espacos de
decisdo e representagio?

Embora nos Estados ocidentais houvesse um caminho gradual em direcao
a uma igualdade juridica, Virginia Ferreira (2004) alerta que esse enquadra-
mento juridico de igualdade contrasta com uma sociedade fundada em bases
desiguais. A cientista social e feminista Tatau Godinho afirma que, estando
organizado a partir do pressuposto da dicotomia entre o publico e o privado, o
Estado incorpora em suas bases a desigualdade entre os sexos. Esse antagonis-
mo com a esfera privada é o que, segundo Godinho, permite nomear o cardter
patriarcal: por ser capitalista e classista, reflete as estruturas de desigualdade de
raca e sexo (2007).

Carole Pateman (1996), ao fazer uma revisio do pensamento feminista
acerca da dicotomia publico e privado, retoma a critica da separagao entre pu-
blico e privado como uma extensio das caracteristicas naturais dos sexos. A
ordem liberal, que supostamente separa as esferas doméstica/privada da socie-
dade civil/publica, inevitavelmente as inter-relaciona. Em outras palavras, que
o binémio publico-privado é parte de um mesmo sistema, o patriarcado liberal.

Exemplos desse antagonismo no Estado sdo: o reconhecimento tardio de que
a violéncia sexista deve ser objeto de legislacao e de politicas publicas, e o traba-
lho doméstico, de cuidados, que permanecem sendo vistos como tema privado,
com poucas implicagdes do Poder Publico (e dos homens) em compartilhi-lo.
Embora a fronteira entre essas duas esferas no seja estdtica, e sim mutante.

Woodward alerta que a cidadania politica é assumida como antitese da
diferenca sexual, sendo assim, o referente da cidadania permanece sendo mas-
culino, e o que significa a cidadania para as mulheres, em aberto (1998). A au-
tora prossegue: “Os homens recebem a consideragao de representantes gerais
da humanidade, como se essa fosse uma subjetividade universal e desprovida
de género” (Woodward, 1998, p. 47). As mulheres sdo, portanto, consideradas
as Outras e constituidas em relacdo ao sujeito supostamente universal.

Godinho apresenta a no¢ao de cidadania cindida das mulheres e considera

[...] indispensdvel uma alteracio na forma como o Poder Pdblico interfere nas
relagoes sociais de sexo. Em primeiro lugar, a restri¢io da cidadania das mulheres,

uma vez que sio excluidas do espaco publico, esfera por exceléncia para a cons-
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tituicdo de cidadios. Em segundo lugar, a identidade feminina com a natureza,
justificadora da presenca das mulheres exclusivamente em uma esfera considerada
fora das relagées sociais. (Godinho, 2007, p.18)

Para ela, o objeto da disputa ¢, portanto, o alargamento, ampliacio da ci-
dadania, que pressupde que as mulheres estariam no universo privado e fami-
liar. Portanto, uma cidadania majoritariamente pensada para os homens, mas
que contrasta com a maior presenca das mulheres nas atividades remuneradas

e no mundo publico (2007).

Luta das mulheres e participacdo politica na trajetéria da
esquerda brasileira

Nos anos 1960, as organizagoes da esquerda brasileira, empenhadas na luta
pelo socialismo e contra a ditadura, trataram o questionamento a valores e
comportamentos machistas e patriarcais como um tema menor diante das
grandes questoes da revolugio. Assim como em outros lugares do mundo, aqui
a maioria da esquerda acreditou que a opressao das mulheres era um reflexo da
exploracio de classe da sociedade capitalista e que, portanto, deixaria de existir
no socialismo. Identificavam que a desigualdade residia no acesso diferenciado
de homens e mulheres a0 mercado de trabalho remunerado, de forma que o
caminho para a igualdade consistia em integrar as mulheres a0 mercado de tra-
balho e a partir disso estimular sua participagao politica. (Souza-Lobo, 1982)

Elaboragoes destoantes foram além quando, por exemplo, em 1906 a
anarquista Emma Goldman afirmou que nem o voto nem a igualdade no
trabalho remunerado seriam suficientes para mudar a situagio das mulheres
na sociedade se ndo houvesse ruptura, a partir das proprias mulheres com as
relacoes de opressdo, submissao e com as relagoes sociais de sexo. Essa visao
permaneceu marginalizada na trajetéria da esquerda e na sua relagio com a
pauta politica das mulheres.

Desde meados dos anos 1970, o movimento de mulheres organizado em
clubes de mies, sindicatos, associagoes de donas de casa e empregadas do-
mésticas, entre tantos outros, atuou em dire¢io as reivindicagdes especificas e
outras ligadas ao cotidiano das comunidades, como creches, postos de satde,

saneamento etc. A atuagio politica das mulheres também era parte essencial
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das organizagoes da sociedade civil e dos partidos. A participagio feminina nos
sindicatos, mesmo que numericamente baixa se comparada com o aumento
das mulheres na PEA, cresceu de forma significativa nos anos 1970. Entre
1970 e 1978, a sindicalizacdo das mulheres aumentou 176%, enquanto sua
presenca na PEA havia crescido 123%. Muitas autoras argumentam que essa
ampliagao foi o que levou as diregoes sindicais a inevitavelmente ter iniciativas
dirigidas para esse grupo. (Sarti,1988)

A pesar dessa dinimica politica importante, a maioria das entidades mistas
e sindicatos permaneceu sem assumir a importancia da organizagao autbnoma
das mulheres como parte de um processo de emancipagio coletiva. Em 1979,
quando o general Jodo Batista Figueiredo assumiu a presidéncia e deu inicio a
“transi¢do democritica”, o tom pouco critico marcou os debates publicos, im-
pactando também os discursos sobre as mulheres e sua participagao politica. A
ditadura passou a ser chamada de “governo de transi¢io”, até mesmo por parte
da intelectualidade de esquerda que estava no pais.

A expectativa com a redemocratizacio era de que as reivindicagoes politicas
das mulheres recebessem um maior apoio em funcio do importante papel
que tiveram na oposi¢do a ditadura nos anos 1970. A cientista politica Sonia
Alvarez afirma que o processo gradual de redemocratizagao tanto reforcou
quanto foi fortalecido por um processo igualmente gradual do que ela chama
de politizagao de género (1988). Isso significa que questoes que anteriormente
foram consideradas privadas ou pessoais passaram a ser levantadas como parte
da politica e, portanto, da agenda dos partidos e do Estado.

Entretanto, a ideia radical de participagao politica e social foi substituida
pela nocao cldssica de representagao. Estabeleceu-se quase um consenso de
que havia um processo gradual de abertura e, consequentemente, a reivindi-
cagao por democracia deixou de ser suficiente para unificar as mulheres, como
no momento anterior.

A forga politica dos movimentos organizados de mulheres durante a aber-
tura, especialmente durante as conjunturas eleitorais de 1982 e 1984, dimi-
nuiu na medida em que o Brasil se estabilizou em um acordo democritico no
p6s-ditadura (Alvarez, 1988). Em documento histdrico sob o titulo “Mulher:
ganha menos, trabalha mais, é a primeira a perder o emprego e a tltima a ser

eleita para uma constituinte”, em 1987, Eduardo Suplicy afirma:
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O desafio de criarmos instituicoes e de desenvolvermos valores e atitudes que
garantam efetiva igualdade de direitos entre homens e mulheres é na verdade de
todos nés. O PT, por seu turno, ainda estd longe de dar o exemplo devido nessa
questdo; em que pese termos eleito algumas parlamentares, as duas federais jd
citadas e seis deputadas estaduais [...] Nio temos uma mulher sequer atualmente
na executiva nacional de vinte componentes e hd apenas quatro mulheres entre os
83 membros do diretdrio. (Suplicy, 2011, p. 130)

Na histéria da esquerda, a participagao politica das mulheres nas organi-
zaghes e consequentemente na politica institucional nunca foi um tema re-
solvido. Imperaram visoes em que a desigualdade gerada pelo patriarcado era
algo menor, que se resolveria com a revolugio. A opressio primordial era a de
classe e que, portanto, a tarefa dos revoluciondrios era incluir as mulheres na
classe. Em outras palavras, para serem consideradas como atrizes da politica,
deveriam ser consideradas trabalhadoras. A classe é visivel e reconhecida, mas
0 sexo e o patriarcado, que organiza as relagoes, nio.

A partir do momento em que a luta pelo socialismo foi gradualmente des-
creditada durante os anos 1990 — momento em que a linguagem neoliberal foi
refor¢ada como respostas aos conflitos sociais e politicos —, a bandeira da igual-
dade entre homens e mulheres e seu teor transformador e articulador de um
modelo civilizacional alternativo, em que a vida das mulheres fosse considerada
de maneira integral e calcada na autonomia, foram substituidas por uma agen-
da de luta pela inser¢ao das mulheres nas instituigoes tal como constituidas.

Segundo Nancy Fraser (2013), o projeto politico neoliberal desorganizou
e combateu a ideia de redistribuicio igualitdria, fazendo com que se enfra-
quecessem a legitimidade e a viabilidade do uso do Poder Puablico de con-
trolar as forcas do mercado. Nesse contexto, os movimentos feministas, que
anteriormente clamavam pela extensao da igualdade de classe para o género,
“nao conseguiram mais assumir a base social-democratica para radicalizagao,
gravitando entdo por novas gramidticas de reivindicagio politicas” marcadas
pelo reconhecimento (Fraser, 2013, p.4).

Nesse sentido, redefiniram a justica de género, nao mais “generificando”
um imagindrio socialista, mas a partir de um projeto que buscava reconhecer

as diferengas. Para a autora, o resultado ¢, de um lado, a continuacio da ex-
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pansao da agenda politica feminista para além da redistribuigao de classe, de
outro, a luta pelo reconhecimento acabou por desviar mais do que aprofundar
o imagindrio socialista. O efeito foi, portanto, o de “subordinacio das lutas
sociais por lutas culturais” (Fraser, 2013, p. 4).

Fraser nos ajuda a compreender como o projeto politico do neoliberalismo
criou desafios para a luta feminista e como a agenda da representacio politica
das mulheres, ao carregar teor transformador, deve ser articulada com as de-
mandas materiais e simbdélicas — que reconhecem que classe, género e raga sio

tracos fundamentais para a cidadania das mulheres brasileiras.

Os desafios da reforma politica e da despatriarcalizagao
do Estado

Até aqui, exploramos as concepg¢des feministas em relagao ao Estado e a luta po-
litica das mulheres para alterar seu cardter racista e patriarcal. Também examina-
mos a trajetéria das mulheres organizadas no Brasil e sua relagao com a esquerda
e com as instituigoes estatais. Na presente se¢io, analisaremos desafios e poten-
cialidades envolvidos no debate e nas propostas sobre a reforma politica no Brasil.

Antes de desenvolver reflexdes sobre a maneira como uma reforma im-
pactaria a representagdo politica das mulheres, algumas consideragdes sobre
a no¢do de representagio podem ajudar a aprofundar a discussao. Iris Young
(2006), uma importante filésofa politica, traz a ideia de representagio como
uma dindmica que oscila entre autorizagio e prestagio de contas, isto é, um
misto de ser autorizado a atuar nas institui¢oes oficiais pelos cidadaos e de ser
responsdvel diante dos representados.

A inovagao de Young estd na refutagio da nogio de representacio como
substituigio, isto ¢, os representantes como espelhos dos representados, agi-
riam a partir de um compartilhamento de identidades fixas e imutdveis. Como
alternativa ao paradoxo da representacio, a autora propoe a ideia de perspecti-
va social como “o ponto de vista que os membros de um grupo mantém sobre
os processos sociais em fungio das posigoes que neles ocupam” (p.164). Nes-
se sentido, “pessoas diferentemente posicionadas tém diferentes experiéncias,
histérias e compreensoes sociais” derivadas do seu posicionamento na estrutu-

ra dos grupos sociais (p.162).
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Lauren Weldon (2002) avanca nessa abordagem de Young ao problematizar
a representagio como um processo centrado no individuo. Nesse sentido, ela
caracteriza a perspectiva de grupo como “o produto coletivo de grupos sociais,
desenvolvido por interacoes intragrupos” (Weldon, 2002, p. 1.153). Assim, as
mulheres formam um grupo social porque compartilham uma posi¢ao na es-
trutura social, e nao porque compartilham, a priori, interesses e valores tinicos.
Como afirma Weldon, “as mulheres nao compartilham uma lista de propostas
politicas, mas elas compartilham uma lista de questdes de mulheres” (p. 1.157).

Nesse sentido, as mulheres produzem uma perspectiva de grupo quando
interagem, trazendo bagagem de experiéncias e visoes e formam posi¢oes do
grupo que subsidiam seus interesses. O processo de representagao delas, sendo
elas um grupo extremamente heterogéneo, sé pode se dar a partir de espagos
de construgdo de perspectivas coletivas, em que as vérias realidades, anseios,
experiéncias e diferengas possam ser compartilhadas, ¢ acoes coletivas e ban-
deiras de luta produzidas conjuntamente.

Apesar de serem maioria da popula¢do brasileira e maioria dentre os com-
ponentes das organizagoes da sociedade civil e de espacos representativos nao
eleitorais, como Conselhos, Orgamento Participativo, entre outros, as mulhe-
res ndo passam de um pouco mais de 9% na Camara Federal. As cotas de gé-
nero nio tiveram sucesso no Brasil, ao contrdrio de outros paises, uma vez que
ela esbarra nas regras do sistema eleitoral — lista aberta, altos financiamentos
privados de campanha, pouca identificagao partiddria, grande fragmentacio,
forte interferéncia do poder econémico etc.

Se pensarmos a experiéncia das poucas mulheres que conseguem se eleger
no Brasil, podemos perceber que o peso de algum parentesco com politicos
que exercem ou exerceram mandatos é maior entre as mulheres do que entre
os homens (SPM, 2014). Isso demonstra que um projeto de reforma politica
que reponha o papel dos partidos e seus projetos politicos e diminua a sobe-
rania do poder econémico sobre as eleigoes, ao limitar ou extinguir o finan-
ciamento privado de campanha, tem potencial de beneficiar o aumento da
representagao politica das mulheres. Nesse cendrio, haveria uma oportunidade
maior para que as mulheres sejam eleitas a partir de projetos politicos que
tenham identificagao na sociedade, uma vez que o peso do poder econémico

sobre o voto seria menor, incentivando candidaturas populares.
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Como afirma Matos (2013), as barreiras a eleicao de mulheres vao além
do sistema politico. Elas existem desde o momento anterior a candidatura, na
falta de investimento dos partidos politicos, no cdlculo estratégico que as mu-
lheres fazem sobre as reais chances de se eleger, até as barreiras que perduram,
mesmo quando sio eleitas, no momento da reelei¢ao. Segundo a Secretaria de
Politica para as Mulheres, em relatério sobre desempenho das mulheres nas
eleicoes de 2014, “O percentual de reeleicao de parlamentares (Camara dos
Deputados e Senado Federal) do sexo masculino foi de mais de 54%, enquan-
to entre as mulheres nio chegou a 40%”. (SPM, 2014, p.16).

Nesse sentido, a elaboragio de uma proposta de reforma politica que con-
tribua para eliminar as barreiras impostas as mulheres para representagio nos
espacos de poder deve estar alinhada com propostas que visem 2 eliminagio
de todas as barreiras que produzem as desigualdades vividas pelas mulheres.
Uma jornada dupla de trabalho torna muito dificil a tarefa de sua organizagio
politica. A falta de creches e as longas jornadas de trabalho, que compreendem
o trabalho remunerado e aquele exercido em casa, produzem uma situagao em
que o tempo das mulheres é tratado como inesgotdvel e, obviamente, o tempo
da politica ¢ incompativel com esse tempo.

Kergoat (2003) sistematiza o conceito de Divisao Sexual do trabalho que

ajuda a entender essa dinAmica:

A divisao sexual do trabalho ¢é a forma de divisao do trabalho social decorrente
das relagées sociais de sexo; essa forma ¢ adaptada historicamente e a cada so-
ciedade. Ela tem por caracteristicas a destinagdo prioritdria dos homens 2 esfera
produtiva e das mulheres 4 esfera reprodutiva e, simultaneamente, a apreensio
pelos homens das funcoes de forte valor social agregado (politicas, religiosas,

militares etc). (Kergoat, 2003)

Se olharmos brevemente a experiéncia do governo de Zapatero no Estado
Espanhol em 2008', quando o governo do PSOE nomeou o mesmo nimero
de ministros e ministras, vemos uma situacio ilustrativa. Nesse momento, foi

garantida a presenca de mulheres também para outros postos importantes e

' Ver documento La apuesta por la Paridad. Disponivel em: <www.oas.org/en/CIM/docs/

ApuestaPorLaParidad-Final.pdf>. Acesso em 15 fev. 2015.
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estabeleceu-se um conjunto de politicas chamadas de promocio da igualdade.
Entretanto, informagdes além dos ntimeros da participagao levantadas pela
psicéloga Anna Freixas Farré registram que entre os ministros homens, todos,
menos um, eram casados. Entre as ministras 37.5% eram casadas, o mesmo
nimero de mulheres eram solteiras e 25% separadas ou divorciadas. Ainda
entre os ministros do sexo masculino, a média de filhos/as era de 2,75 contras-
tando com os 0,62 por ministra.

Ou seja, os homens permanecem liberados para exercer fungdes no es-
paco publico e ocupar espagos de poder porque dispdoem de uma estrutura
familiar, em que o trabalho reprodutivo e de cuidados ¢ viabilizado por outra
pessoa. Eles estao autorizados a dedicar toda sua energia, tempo e capacida-
des a sua empresa, partido, organizagio ou sindicato. O mesmo nio acontece
com as mulheres.

A experiéncia boliviana também merece atengio. De acordo com ranking
organizado pela Inter-Parliamentary Union?, a partir das elei¢oes nacionais de
2014, a Bolivia é segundo pais no ranking mundial de maior representagao po-
litica das mulheres no parlamento, atingindo paridade ao somar o niimero de
cadeiras ocupadas por elas no Senado e na Assembleia Legislativa Plurinacional.

Naio seria possivel discorrer detalhadamente sobre as causas desse feito,
no entanto, faz-se evidente que esse processo é parte da reforma da legislagao
eleitoral, que obriga alternincia de género nas listas de candidaturas, de uma
atuagio importante das organiza¢oes de mulheres em fiscalizar o cumprimen-
to da lei e construir uma plataforma conjunta de luta na sociedade, bem como
se insere em um processo mais profundo de reforma do Estado, a partir de um
projeto politico concreto e compartilhado de descolonizagio e despatriarcali-
zagao das institui¢oes publicas e da sociedade.

Apesar do enorme avango vivido no pais, em maio de 2013, foi promulga-
da a lei contra o Assédio e Violéncia Politica contra as Mulheres®. Isso significa

que muitas liderangas, principalmente indigenas eleitas nas institui¢oes locais

2 Ver documento Women in National Parliaments. Disponivel em: <www.ipu.org/wmn-e/

world-arc.htm>, acesso em 10 jan. 2015.

Lei 10.778, de 24 de novembro de 2003. Estabelece a notificagio compulséria, no territério
nacional, do caso de violéncia contra a mulher que for atendida em servicos de satide publi-
cos ou privados.
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de representacio politica, lidam cotidianamente com perseguicoes masculi-
nas, advindas dos préprios politicos opositores desses avancos. Hd relatos de
violéncia, assassinatos, deposi¢oes arbitrdrias, entre outros. Esse exemplo de-
monstra como os desafios estdo além da reforma politica e como o patriarcado
pressiona contra o avango politico das mulheres.

Os partidos politicos também podem ser um desafio para a organizacio
politica das mulheres. A vivéncia nesses espacos ¢ dominada por préticas an-
drocéntricas, que nao reconhecem a contribuigao das mulheres para a politi-
ca, conectando as diversas esferas da vida com as andlises produzidas no seu
interior. A pritica no Partido dos Trabalhadores é reconhecida por muitas
militantes como a légica de construgao das secretarias de mulheres, mui-
tas vezes organizadas por mulheres que tém experiéncia de construgdes mais
coletivas e horizontais nos movimentos de mulheres, é desalinhada com as
préticas mais gerais do partido, muitas vezes hierdrquicas, dominada por ho-
mens, que desconectam o pessoal como politico e nio respeitam os tempos
de vida das mulheres.

Toda essa situagdo acaba por desencorajar uma participagio maior das mu-
lheres no partido, bem como a prépria incorporagio dessa experiéncia singular
na sua pritica cotidiana. E evidente que essa situagio perpassar as conjunturas
politicas e é reconhecida a contribui¢ao das mulheres do PT na luta contra o
machismo no interior da esquerda. No entanto, mesmo com a aprovagio de
paridade nas dire¢oes partiddrias, a légica de organizagao nao se alterou e essa
¢ uma agenda importante de luta interna das mulheres.

Todos os exemplos e questoes aqui levantadas remetem 2 ideia de que a
luta feminista por mais mulheres no poder, ainda que politize a distincia das
institui¢oes politicas democrdticas dos anseios e tragos da sociedade e aler-
te para a enorme exclusao das mulheres dos espacos de decisao como uma
profunda inconsisténcia da democracia, nio pode ser deslocada da retomada
de uma critica integral das mulheres ao sistema politico, a légica patriarcal e
classista do Estado e de uma luta feminista que articule a representagao, com

demandas redistributivas e de reconhecimento.
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Reformar o Sistema Politico? Despatriarcalizar o Estado

A burocratizagio das administragoes e parlamentos, a distor¢ao da represen-
tagdo popular, a diluicio programdtica dos representantes publicos e a falta
de controle social sobre eles colocam o pais frente a crise de legitimidade
dos sistemas de representacio politica baseados na democracia liberal (Pont,
2002, p. 88).

A necessidade de uma reforma do sistema politico se apresenta como uma
resposta aos limites desse modelo para promocio de relagdes sociais e econd-
micas igualitdrias. Nesse sentido, o que significa um sistema politico de gestao
do Estado em que mulheres estejam contempladas?

A retomada de uma agenda de luta por igualdade pelo movimento de mu-
lheres e esquerda brasileira, que vincula a luta antipatriarcal e anticapitalista,
exige uma formulagio mais profunda sobre o tema da reforma politica e seu
potencial de desmontar as estruturas cristalizadas do Estado, como o racismo
e o patriarcado. Nesse sentido, o questionamento da exclusdo e subordinagio
das mulheres no espago publico deve se conectar com a critica ao modelo de
produgio e de igualdade meramente juridica.

Uma agenda emancipatéria que demanda mudancas do sistema politico
e que tenha por objetivo o aprofundamento da democracia é um dos instru-
mentos que deve ter como principio a despatricarcalizagao da politica. Assim,
o tema da representagio politica das mulheres é apenas uma parte diante das
bases materiais da exclusio das mulheres da politica. De 2013 a 2014, se or-
ganizou no Brasil um importante processo de luta social em curso pela convo-
cagio da Assembleia Constituinte exclusiva. Uma diversidade de organizagdes
sociais e politicas se mobilizaram para realizar um plebiscito popular que tra-
tou como norte a realizagio de uma reforma do sistema politico. O Plebiscito
teve 0 enorme mérito de reunir quase 8 milhdes de votos de norte a sul do
Brasil, como resultado do trabalho de diversos comités locais e do compromis-
so de mulheres e homens. Passado o plebiscito, o que ¢ importante ser feito?

Os movimentos de mulheres foram parte ativa desse processo e hd anos
tém atuado para alargar as fronteiras da arena politica. Assim, do ponto de vis-
ta do feminismo, se faz necessdrio que os atores e atrizes reunidos em torno das
mudangas no sistema politico se aliem com as lutas das mulheres que apontam

para a despatriarcalizagio do Estado.
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Para isso, é preciso:
* Reafirmar a nao neutralidade de raga, classe e género da cidadania;

* Questionar a constitui¢io do Estado-na¢io e como os direitos foram cons-

tituidos de maneira excludente;

* Superar o patriarcado e o racismo como bases do sistema politico; conside-

rar as experiéncias em curso em outros paises latino-americanos;

* Fortalecer as mulheres como sujeito politico coletivo, em movimentos pré-

prios e espagos auto-organizados;

* Reivindicar a reforma do sistema politico que acabe com predominancia

do poder econdmico e as barreiras para participagio direta das mulheres;

* Trazer as questoes relativas ao cuidado e a reprodugao da vida humana

como objeto da politica;
* Atuar para a amplia¢io dos direitos sociais universais.

A nogido de despatriarcalizar o Estado apresentada nesse artigo sintetiza
uma agenda politica feminista que aponta para as raizes profundas da desi-
gualdade dando dimensdo da urgéncia de sua superagao. Assim, refundar o
Estado brasileiro sob novas bases é parte imprescindivel da luta daquelas e
daqueles radicalmente comprometidos com a ideia de transformacio. O hori-
zonte da igualdade entre mulheres e homens é possivel e estd além das frontei-

ras colocadas pelo patriarcado a politica.
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Representatividade e
governabilidade no Legislativo:
o controle da fragmentagao
partidaria

Otavio Soares Dulci

Entre os temas em pauta na discussio da reforma politica, destaca-se a questao
do nimero de partidos. E comum a afirmagio de que h4 partidos em excesso
no Brasil, com prejuizo para o bom funcionamento do sistema democrdtico. E
nao ¢é rara a opinido de que alguns poucos partidos bastariam para representar
adequadamente os interesses e as posi¢coes ideoldgicas dos diversos segmentos
da sociedade.

Essa talvez nao seja a preocupacio principal que norteia o debate da re-
forma politica, mas ganhou relevo com o resultado da dltima elei¢io para o
Legislativo, em 2014, quando 28 partidos obtiveram cadeiras na Cimara dos
Deputados. A expectativa de que isso iria dificultar o cendrio de governabili-
dade é mais do que fundada.

Nesse quadro, surgem propostas para regular de alguma forma a fragmen-
tagdo partiddria, de modo a dar maior consisténcia a representagio popular.
Uma das propostas mais conhecidas ¢ a cldusula de desempenho ou cldusula
de barreira, que serd examinada adiante.

Para melhor entender o que estd em jogo, convém situar essa questio no
contexto mais geral da agenda da reforma politica. Por esse nome se designa
uma série de propostas de mudanca da Constitui¢io e das leis brasileiras para

aperfeigoar as institui¢des politicas, particularmente no tocante aos partidos
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e as eleicoes. A reforma teria dois alvos essenciais: a) aprofundar a represen-
tatividade democrdtica, bem como a qualidade da democracia (transparéncia,
participagao); b) ampliar a eficiéncia e a estabilidade das institui¢es.

Tais objetivos nao sio facilmente concilidveis. Fibio Wanderley Reis ressal-
tou esse ponto ao mostrar, no debate brasileiro contemporineo, a tensio entre
a finalidade de aprofundar a representatividade democridtica e a finalidade de
ampliar a eficiéncia e a estabilidade das institui¢des. O importante, a seu ver, é
garantir o equilibrio entre as duas perspectivas levando em conta as condi¢oes
concretas do pais. O problema politico-administrativo nao se reduz a eficién-
cia ou a boa governanga, como se fosse matéria meramente técnica. Nem a
defesa do aprofundamento da democracia pode ignorar o critério da eficién-
cia, sob pena de comprometer a prépria democracia. (Reis, 2003, p. 15-17).

O Brasil jd atravessou vdrios ciclos de reformas politicas. Esses ciclos pen-
deram alternadamente para o lado da democratizagio e para o lado da eficién-
cia/estabilidade. Com relagao ao nimero de partidos, a reconstitucionaliza¢io
de 1945-1946 favoreceu um sistema partiddrio relativamente amplo. Havia
13 partidos em 1964, quando se iniciou um novo ciclo, em sentido contrério,
que resultou na férmula do bipartidarismo com sublegendas para acomodar
correntes internas.

Em 1979, o péndulo se moveu novamente, com a abertura controlada do
regime ditatorial, que deu espago para o funcionamento de cinco partidos.
Esse ciclo se acelerou em 1985 até chegar 4 Constitui¢io de 1988. A demo-
cratizagdo ampla era a meta; o lema era “remover o entulho autoritdrio”.
Entdo, foram adotadas regras politicas bastante liberais quanto aos partidos
e as eleicoes.

A partir da Constitui¢io de 1988, a discussio tem convergido em direcio
a regras limitadoras. O ciclo atual comecou com a anunciada revisao da Cons-
tituigao em 1993. A revisio constitucional ndo chegou a acontecer, mas desde
entao foi construida toda uma agenda de reformas que visa primordialmente a
dotar as institui¢des politicas brasileiras de maior consisténcia e eficicia, o que
significa em boa medida apertar controles que o ciclo anterior de democratiza-
¢ao deixou deliberadamente frouxos. E nesse contexto que se observa a frequen-
te circulagao de opinioes, na imprensa e em redes sociais, favordveis a reducio do

numero de partidos. Um movimento de opinido parecido com o do p6s-1964.
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H4 mesmo um nimero excessivo e indesejdvel de partidos no Brasil? A
resposta a essa indagagao nao ¢ simples e requer algumas qualificacoes.

A critica 4 proliferacio de partidos deriva da preocupagio com a instabi-
lidade que esse processo supostamente acarreta para a dindmica do regime.
Ademais, enfatiza-se o propdsito meramente eleitoreiro que inspira a mul-
tiplicagdo de siglas, resultando em partidos “de aluguel” ou na captura de
agremiagoes por facgoes e individuos oportunistas.

O incdmodo com a existéncia de muitos partidos talvez reflita uma ima-
gem idealizada da democracia partiddria como jogo de poucos competidores,
portanto mais previsivel. Ora, em todos os paises de democracia consolidada,
a liberdade de competicio propicia a apresentagao de partidos efémeros e can-
didaturas folcléricas sem com isso por em xeque a estabilidade do sistema. O
debate politico e o voto dos eleitores é o que decide, e geralmente decide por
poucos partidos de maior relevancia.

No vocabuldrio da ciéncia politica, se encontra a nogio de “partidos efeti-
vos” para designar aqueles que realmente contam, no jogo parlamentar, pelo
nimero de membros que conseguem eleger. Os partidos representados podem
ser muitos, mas seu grau de efetividade varia com o tamanho de suas respec-
tivas bancadas.

De todo modo, a legislagao brasileira é mais rigida do que se alega. Para
a criacdo e registro de partidos, hd exigéncias que demandam esfor¢o em es-
cala nacional, o que é demorado. A dificuldade de cumprir as exigéncias foi
evidenciada no caso da Rede Sustentabilidade, que nao conseguiu registro a
tempo de langar Marina Silva, sua principal dirigente, na disputa presiden-
cial de 2014.

Outro obstéculo ¢ o quociente eleitoral, que tem servido de barreira a
fragmentagao partiddria nos érgaos legislativos. Se um partido ou coligagao
nio atingir o quociente em determinada eleigio, seus votos serdo distribuidos
entre os que superarem o quociente, os quais receberdo cadeiras adicionais
conforme sua ordem de votagao. Tais “sobras”, como sio chamadas, ajudam a
concentrar a representa¢iao em menos partidos.

Em 1945, quando o sistema proporcional foi adotado no Brasil, havia um
critério ainda mais rigido: todas as sobras eram destinadas ao partido mais

votado. Era um casuismo da época, com endereco certo — o Partido Social De-
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mocrético (PSD). Este partido reunia os chefes politicos estaduais ligados ao
Estado Novo, o regime ditatorial que promovia sua propria abertura naquele
ano. A férmula deu certo, pois o PSD, com pouco mais de 40% dos votos
liquidos para a Camara dos Deputados, elegeu 151 deputados entre 286.

Essa regra leonina ampliava a maioria parlamentar, na linha da eficiéncia
governativa. A desigualdade que produzia foi atenuada pelo Cédigo Eleitoral
de 1950, o qual adotou o critério até hoje utilizado: as sobras so distribuidas
de modo mais proporcional a votagio de cada partido. (Costa, 1964)

Alguns paises introduziram mecanismos que tém a mesma légica do nosso
em 1945, de sacrificar a proporcionalidade de modo a obter maiorias parla-
mentares amplas o bastante para garantir o funcionamento do governo. Na
Grécia, por exemplo, cujo Parlamento tem 300 membros, o partido mais vo-
tado ganha 50 cadeiras a mais. Na Itdlia, hd uma vantagem ainda maior, pois
o partido mais votado — ou coliga¢do mais votada — fica com 55% das cadeiras
na Camara dos Deputados (340 cadeiras em 650), desde que tenha alcancado
a0 menos 37% dos votos populares. Como sio paises parlamentaristas, isso
oferece aos seus governos um cendrio de relativa tranquilidade politica para
assumir e introduzir seus programas de trabalho, sem as complicadas negocia-
goes exigidas para formar governos em sistemas multipartiddrios.

Em paises presidencialistas com muitos partidos, a separagio de poderes
reduz o problema, mas nao o elimina. O governo ¢ formado a partir de elei-
¢ao direta, independente do resultado da votagao para o Legislativo. Mas nio
consegue governar eficazmente sem base parlamentar suficiente. Ora, a orga-
nizagao da base de apoio ¢ dificultada pela fragmentacio partiddria, segundo
enfatizam os diagndsticos favordveis a reforma politica.

Na agenda brasileira atual, discutem-se dois caminhos para reduzir a frag-
mentagio de bancadas parlamentares: um ¢é a proibicao de coligacoes em elei-
¢oes proporcionais; outro, a introdugdo de cldusula de desempenho minimo.
Note-se que nao se trata de reduzir o nimero de partidos em si, mas de con-
trolar o acesso a cadeiras parlamentares.

No Brasil, é permitida a coligagao de partidos tanto para eleigoes majori-
tdrias quanto para proporcionais. A coligagdo para elei¢des majoritdrias — de
presidentes, governadores, prefeitos e senadores — ndo estd em debate. Jd a

coligagao para eleigoes proporcionais ¢ muito questionada.
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Em contexto pluripartiddrio, coligacoes sio naturais para pleitos majoritd-
rios. O dispositivo do segundo turno, por exemplo, ajuda a compor governos
fortalecidos pela alianga de partidos afins na reta final. A coligagio, seja feita
j& no primeiro turno ou por acordo posterior, nio se esgota na elei¢io e pros-
segue no governo constituido com seus votos.

Em elei¢bes proporcionais, porém, as coligagdes nio sao naturais. Nesse
caso, a finalidade da representagao proporcional ¢ violada. Se tal finalidade
¢ a de alcancar elevada proporcionalidade entre os votos dos eleitores e a re-
presentagao eleita, a prética da coligagao distorce a composicao das bancadas.
Nem sequer existe, no Brasil, algum critério de distribui¢ao proporcional das
cadeiras entre os partidos que fazem parte da chapa; isso poderia melhorar a
situacdo, mas nunca foi seriamente cogitado no pais.

Além disso, a coligagio geralmente se esgota na eleicio. E combinagio
transitéria, que nao se desdobra em atuacio conjunta dos coligados nos érgaos
legislativos — o que, afinal, seria uma atenuante. H4 excegoes, ¢ claro, como
havia no regime de 1946, relativas a partidos ideologicamente préximos. De
todo modo, o fundamento da representagio proporcional é o da competigao
entre partidos, cada um por si, pois, de outro modo, nio se alcangard a pro-
porcionalidade que justifica esta férmula eleitoral.

A proibicio de tais coligagoes ¢ um dos pontos que encontram ampla acei-
tagao na atual agenda brasileira de reforma do sistema eleitoral. H4 muito
tempo estd em pauta, ¢ hd projetos de lei para concretizd-la, mas vai sendo
protelada pela dificuldade de se promover uma modificagao mais ampla no
sistema. Se fosse votada em separado, como primeiro ponto de uma futura
reforma, ela jd produziria efeitos nas préximas eleicoes. E assim se poderia
avaliar sua eventual contribuicio para os objetivos pretendidos.

Uma solu¢io mais firme, no sentido de conciliar a disputa democrética
com a eficiéncia governativa, ¢ a da cldusula de desempenho minimo, também
conhecida como cldusula de exclusio ou de barreira. Como o nome indica,
ela requer um patamar minimo de votos para que um partido tenha acesso a
cadeiras parlamentares. O requisito pode ser aplicado aos diversos niveis de
representagao: nacional, estadual e municipal.

Trata-se de regra caracteristica da Alemanha, adotada apés a Segunda
Guerra Mundial. O sistema eleitoral alemio é misto (proporcional e distrital)
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e estipula como minimo 5% dos votos nas elei¢des proporcionais nacionais e
a elei¢do de candidatos em trés distritos. O partido que nio atingir esses pata-
mares fica de fora do Parlamento na respectiva legislatura.

Boa parte dos paises europeus também utiliza esse tipo de restricao, va-
riando a margem da barreira, conforme o estudo de Villas Boas (2013). Na
Espanha, que adota a modalidade de voto em lista fechada (no Brasil chamado
de voto na legenda), a lista partiddria deverd atingir pelo menos 3% dos votos
da circunscrigio; jd nas eleicoes municipais, esse requisito sobe para 5%. Na
Suécia, o piso é de 4% para o Parlamento nacional. Na Republica Tcheca, na
Hungria e na Polénia, é de 5% para partidos que concorram isolados, aumen-
tando o percentual para coligacoes. Na Grécia, é de 3%. Na Holanda, hd uma
barreira simbdlica, de 0,67%. Em compensagio, na Turquia, ela ¢ de 10%,
a maior de todas. Em outros continentes, o mecanismo da exclusio ¢ igual-
mente adotado, como nos casos da Nova Zelandia, do México e da Argentina.

Ainda segundo o mesmo autor, no Brasil essa férmula apareceu pratica-
mente junto com a adog¢do do sistema proporcional. Um decreto-lei de 1946
determinou a cassagao do registro das siglas partiddrias que, ao disputar elei-
¢oes, obtivessem nimero de votos inferior & quantidade de eleitores com que
haviam adquirido o registro definitivo. Por sua vez, o Cédigo Eleitoral de
1950 previu uma cldusula de desempenho segundo a qual teria o registro can-
celado o partido que nao elegesse pelo menos um representante para o Con-
gresso Nacional ou nio obtivesse a adesio de, pelo menos, 50 mil votos.

Durante o periodo autoritdrio de 1964-1985, cldusulas de barreira foram
estabelecidas para dificultar a fundacio de novos partidos. A Constituigio
de 1967 exigia 10% do eleitorado, distribuidos em dois tergos dos estados, e
também 10% de deputados e de senadores para que um partido funcionasse.
A emenda constitucional de 1969, promulgada pela Junta Militar, reduziu o
piso para 5% do eleitorado. Em 1985, outra emenda rebaixou a exigéncia para
3% do eleitorado, distribuidos em cinco estados (com pelo menos 2% dos
respectivos eleitores). J4 se vivia entdo a fase de superagio da ditadura.

Por fim, a Assembleia Constituinte de 1987-1988 descartou a exigéncia
de desempenho minimo, consagrando a plena liberdade partiddria em seu
artigo 17: “¢ livre a criagdo, fusao, incorporagao e extingio de partidos poli-

ticos”. Mas acrescentou que se deveriam observar alguns preceitos, entre eles
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o “funcionamento parlamentar de acordo com a lei”. Previa, assim, uma lei
complementar sobre o assunto.

O referido preceito abriu uma brecha para restabelecer a cldusula de ex-
clusdo. Essa se concretizou pela lei 9.096, aprovada pelo Congresso em 1995.
Definia que sé teriam direito a representagdo parlamentar os partidos que
alcangassem o patamar de 5% dos votos para a Camara dos Deputados, votos
esses que deviam provir de pelo menos um ter¢o dos Estados com o piso de
2% em cada um. A lei entraria em vigor dez anos mais tarde; aplicar-se-ia,
portanto, as eleicdes de 2006. Os legisladores foram cautelosos nesse prazo de
caréncia e também na preocupacio de preservar o resultado das urnas, pois os
deputados de partidos excluidos poderiam se congregar em blocos (maiores do
que a barreira estipulada) para exercerem seus mandatos.

Juridicamente, essa lei tratava de regulamentar o artigo 17 da Constituigio
Federal quanto ao “funcionamento parlamentar” dos partidos politicos. E o
fazia enrijecendo o critério liberal adotado pela Carta nessa matéria. Politica-
mente, ela significava um refor¢o a0 movimento pendular, indicado no inicio
deste artigo, de limitagdo a plena liberdade de representagao.

Em anilise prospectiva do impacto da lei 9.096, Dirceu e Ianoni (1999) pre-
viam que ela no mudaria muito a arena parlamentar, em que os partidos fadados
a exclusio jé eram bastante periféricos. Mas produziria uma transformagio pro-
funda do sistema partiddrio. De fato, o partido que nio tivesse funcionamento
parlamentar perderia também a maior parte dos seus hordrios gratuitos de rddio
e televisao e ficaria com uma parcela diminuta dos recursos do Fundo Partiddrio.

Calculava-se que sete partidos atingiriam o patamar de 5%. Previsivel-
mente, os pequenos partidos se sentiram prejudicados e recorreram ao Poder
Judicidrio quando se aproximava a data de vigéncia da lei. A judicializagio do
tema resultou na anulagao da decisao do Poder Legislativo — alids, das poucas
medidas de reforma politica que chegaram a ser aprovadas no atual regime
brasileiro. O Supremo Tribunal Federal acatou por unanimidade, em fins de
2006, duas acoes diretas de inconstitucionalidade, promovidas pelo Partido
Comunista do Brasil (PCdoB) e pelo Partido Social Cristao (PSC), com o
apoio de seis outros partidos (PDT, PSB, PV, PSOL, PRB e PPS).

O relator, Marco Aurélio Melo, insistiu na garantia dada aos partidos pela

Constituigao Federal. Para ele, a lei 9.096 asfixiaria os partidos “a ponto de alijd-
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-los do campo politico, com isso ferindo de morte, sob o 4ngulo politico-ide-
olégico, certos segmentos, certa parcela de brasileiros” (STE, 2006, p. 54). Na
discussao da Corte, foi considerado que os partidos excluidos da vida parlamen-
tar estariam condenados & morte por inanigio. Como ficariam seus eleitores?
Esse ¢ o ponto nevralgico da critica a cliusula de barreira. Wanderley Gui-
lherme dos Santos havia argumentado nessa dire¢do mesmo antes da aprova-

¢ao da lei de 1995:

Em filosofia politica, ¢ dificilimo justificar qualquer legislagao extinguindo partidos
ou impondo barreiras 4 representagio. [...] Direitos politicos fundamentais trans-
cendem maiorias e unanimidades e o direito a representagao, conforme a escolha de
cada um, é um direito fundamental. [...] Mesmo em seu caso extremo, partidos que
possuem somente um representante no Congresso tém direito & mesma tolerancia e

respeitabilidade reservadas a partidos maiores. (Santos, 1994, p. 13-16).

A ideia de que cabe somente aos eleitores determinar, pelo voto, a existén-
cia dos partidos e de suas perspectivas de crescimento foi reiterada pela Plata-
forma de Movimentos Sociais para a Reforma do Sistema Politico no Brasil,
iniciativa que surgiu em 2007, reunindo um amplo leque de organiza¢des da
sociedade civil. Aqui surge outro ponto importante: cldusulas de desempe-
nho dificultam a renovagio da vida politica, ao podar partidos nascentes, que
podem eventualmente ganhar importincia histérica. Seria o caso do Partido
dos Trabalhadores (PT) em 1982, quando disputou sua primeira elei¢ao. Nao
teria suplantado a barreira dos 5% e ficaria @ margem da vida parlamentar em
seus primeiros tempos.

Por outro lado, a Plataforma se postou a favor da proibi¢ao de coligacoes
para pleitos proporcionais, pela deturpa¢io que provoca na aferigao da vonta-
de dos eleitores, conforme a andlise que apresentamos anteriormente.

Diante dessa exposi¢ao, o que se pode concluir? Tendo em vista o pro-
nunciamento do Supremo Tribunal em defesa da plena liberdade partidaria,
nao parece conveniente voltar ao tema da cldusula de barreira. Nesse caso,
mudangas em outros pontos ajudariam a resolver o problema da fragmentagao
excessiva do Legislativo. A proibicao de coligagoes em pleitos proporcionais
¢ uma medida vidvel e eficiente: cada partido por si, limitado apenas pelo

quociente eleitoral.
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Além do mais, nio se deve limitar em demasia para nio engessar a vida
politica. A possibilidade de renovagao — novos movimentos, novas ideias, no-
vas pessoas — precisa ser sustentada para que o regime democrdtico floresca e

se desenvolva.
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Reforma politica e coligacdes
eleitorais

Maria do Socorro Sousa Braga

Desde a redemocratizagio, o Brasil vem passando por intenso debate sobre a
viabilidade de uma reforma politica. A agenda de reformas passou por muitas
mudangas. No inicio dos anos 1990, as discussoes estavam mais voltadas para
a forma e o sistema de governo. E o plebiscito ocorrido em 1993 decidiu
que o Brasil continuaria sendo uma Republica Presidencialista. Em fins da
década de 1990, essa agenda voltou-se para diferentes aspectos relacionados
as regras para as competigoes eleitorais periédicas e a organizagao dos partidos
politicos. Tivemos, a partir de entao, alteragdes pontuais nas regras do siste-
ma politico-eleitoral e na forma de financiamento de campanha, bem como
na criagio de novas institui¢oes visando aumentar a participagio popular no
processo eleitoral e decisério.

As manifestagdes populares que aconteceram no Brasil em junho de 2013
colocaram a reforma politica de volta ao centro dos debates. Mudangas nas
prdticas politicas, nas formas de representacio e nas regras que regem os go-
vernos e as elei¢des voltaram a ser discutidas. Entre os pontos incluidos nessa
mais recente proposta de reforma politica, destacam-se: a dura¢do dos man-
datos, a possibilidade ou nao de reeleigao, o sistema eleitoral para eleiao dos
deputados, as formas de financiamento de campanha, a obrigatoriedade ou

nao do voto, a possibilidade de candidaturas desvinculadas de partidos, a revo-
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gacio de mandatos por meio do voto, a supléncia de parlamentares, o fim das
coligacoes partiddrias e o voto secreto parlamentar no Congresso Nacional.
Mas quais sao os possiveis efeitos e consequéncias, as criticas e as propostas
envolvendo as coligagoes eleitorais que poderdo voltar ao debate pelo recen-
te Congtesso eleito nas elei¢oes gerais de 2014? Responder essa questao é o
objetivo deste artigo. Para isso, a discussdo foi estruturada da seguinte forma:
na préxima segao, apresento o quadro geral de funcionamento das coligagoes;
na terceira segio, discuto seus efeitos e criticas recorrentes; na quarta segio,
foco as propostas alternativas e suas consequéncias para a dindmica do sistema

partiddrio. Na tltima segao, tego as consideragoes finais.

Coligacgoes eleitorais: quadro geral

Introduzidas na década de 1940, as coligacdes nas eleicoes legislativas foram
permitidas nos pleitos entre 1946 e 1964 e proibidas durante o regime au-
toritdrio. Somente a partir da lei 7.454, de dezembro de 1985, os partidos
puderam novamente coligar-se para a disputa de cadeiras parlamentares. A
legislagao eleitoral, nos anos 1990 e 2000, fez breves e pontuais modificagoes
nesse dispositivo', mas manteve a esséncia do propdsito das coligagoes na are-
na eleitoral, qual seja, permitir a unido entre partidos que decidem cooperar
entre si, formando um “time” para compor chapa de candidatos para con-
correr as elei¢oes contra seus adversdrios. Como em quase todos os jogos, no
politico-eleitoral também concorrem amigos contra inimigos e o dispositivo
da coligagdo tem permitido, a0 menos até as tltimas eleigoes gerais de 2014,
um dinamismo no comportamento estratégico dos atores partiddrios num
cendrio complexo como o brasileiro. Isso porque nosso sistema politico-re-
presentativo, presidencialista, proporcionalista e multipartiddrio federativo é

marcado por légicas cruzadas de competi¢ao majoritdrias (governos estaduais

As alteragoes ocorreram a partir de 1994, quando, por legislacio do Congresso, estabeleceu-
-se a obrigatoriedade da vinculagio das aliangas partiddrias entre a eleicdo para o executi-
vo estadual e para os cargos legislativos. Também em 2002, mas agora por regulamentagio
do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), foi instituida a chamada “
determinando que as coligagdes, realizadas na elei¢do presidencial, deveriam se repetir nos

verticalizagao das aliangas”,

contextos estaduais. Essa regra valeu para os pleitos realizados em 2002 e 2006, tendo sido
revogada posteriormente pelo Congresso Nacional para os pleitos seguintes.
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e Senado) e proporcionais (assembleias e Cimara dos Deputados) nos estados
e nacional (Presidéncia da Republica), bem como pela gama de recursos que
cada partido agrega a coligaco, fortalecendo cada equipe a medida que au-
menta o nimero de contendores com mais incentivos. Entre outros recursos,
os partidos podem agregar seu tempo no horério eleitoral gratuito na TV, usar
parte do Fundo Partiddrio, contar com candidatos puxadores de voto as listas
partiddrias, indicar nomes para cargos majoritdrios e seus vices.

Conforme as informagdes da tabela 1, podemos observar que, no contexto
brasileiro, poucos foram os partidos que nao realizaram coligagdes nos plei-
tos analisados. Mesmo os partidos grandes, em nivel nacional, recorrem a esse
dispositivo, o que ¢ explicado pelo fato de apresentarem diferentes foras nos
estados brasileiros. Os subsistemas partiddrios estaduais reproduzem diferengas
regionais to significativas que seria possivel identificarmos a existéncia de 27
légicas distintas no relacionamento entre os partidos politicos, cujas dinAmicas

de coordenacio foram possiveis com a existéncia do mecanismo das coligacoes.

Tabela 1 — Ntamero de coligacées por partidos e estados para a Cama-
ra dos Deputados: 2002 e 2006

2002 2006
Aof Nao o Nao
Partidos Pan:ic(elpou o part:iceipou o Palt:ic(;pou o part:iceipou %
coligagao coligagao coligacao coligagao
DEM 27 96,4 1 3,6 25 89,3 3 10,7
PPB/PP 26 92,9 2 7,1 23 82,1 5 17,9
PT 25 89,3 3 10,7 26 92,9 2 7,1
PCdoB 24 85,7 4 14,3 26 92,9 2 7,1
PL 22 78,6 6 21,4 23 82,1 5 17,9
PMN 22 78,6 6 21,4 21 75 7 25
PPS 22 78,6 6 21,4 24 85,7 4 14,3
PHS 21 75 7 25 21 75 7 25
PTB 21 75 7 25 24 85,7 4 14,3
PSB 20 71,4 8 28,6 24 85,7 4 14,3
PDT 19 67,9 9 32,1 18 64,3 10 35,7
PSDB 19 67,9 9 32,1 22 78,6 6 21,4
PV 19 67,9 9 32,1 21 75 7 25
PSC 18 64,3 10 35,7 20 71,4 8 28,6
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2002 2006
r Nao r Nao
Partidos Part:ic;pou o part:‘c;pou o Part:‘c(;pou o part:‘c;pou o
coligacao 5 et coligacio 5 et
PMDB 17 60,7 11 39,3 22 78,6 6 21,4
PAN 16 57,1 12 42,9 14 50 14 50
PRP 16 57,1 12 42,9 13 46,4 15 53,6
PTdoB 16 57,1 12 42,9 18 64,3 10 35,7
PRTB 15 53,6 13 46,4 16 57,1 12 42,9
PST 15 53,6 13 46,4 0 0 27 100
PSDC 14 50 14 50 4 14,3 24 85,7
PTN 14 50 14 50 18 64,3 10 35,7
PGT 13 46,4 15 53,6 0 0 27 100
PDC 13 46,4 15 53,6 18 64,3 10 35,7
PSL 12 42,9 16 57,1 6 21,4 22 78,6
PSD 8 28,6 20 71,4 0 0 27 100
PRONA 5 17,9 23 82,1 15 53,6 13 46,3
PCB 4 14,3 24 85,7 4 14,3 24 85,7
PRB 0 0 28 100 8 28,6 20 71,4
PSOL 0 0 28 100 8 28,6 20 71,4
PSTU 0 0 28 100 5 17,9 23 82,1

Fonte: Dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Dos 30 partidos que participaram do pleito de 2002, apenas trés — PRB,
PSTU e PSOL — nao formalizaram coligacoes para a disputa pela Camara dos
Deputados. Jd na elei¢ao de 2006, das 29 agremiagoes que voltaram a disputar
aquelas cadeiras, apenas o PGT, PSD e PST participaram sem formar alian-
cas. Outra informagdo importante em relacio a tabela 1: os partidos que mais
realizaram coligagdes, tanto em 2002 quanto em 2006 nos estados, foram
praticamente os mesmos: DEM (27/25), PP (26/23), PT (25/26) e PCdoB
(24/26). Além de maior presenca na formacio de coligacoes, esses os partidos
tiveram mais diversidade de parceiros. Entre os maiores partidos, o PSDB
(19/22) e 0o PMDB (17/22) ocupam faixa intermedidria em suas estratégias
coligacionistas nos estados.

A maior parte dos partidos pequenos e nanicos, seja de direita ou de es-
querda, apresenta nimero bem mais reduzido de coligagoes estaduais. Esse

comportamento ¢ explicado por questdes bastante distintas. Enquanto os
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primeiros fazem menos coligagio, por nio terem conseguido ampliar sua es-
trutura organizacional pelo territério nacional, os segundos, justamente por
contarem com estrutura mais ampla e efetiva no sentido de estimular maior
participagao de seus filiados em processos decisorios, elaboram célculos vi-
sando ganhos politicos nas campanhas eleitorais, respeitando, na medida do
possivel, seus principios e programas ideoldgicos.

Esses diversos padroes de comportamento dos atores partiddrios é revelador
das diferentes estratégias de coordenagio eleitoral implementadas pelos parti-

dos visando superar as dificuldades estaduais que enfrentam em cada contexto.

Diagnosticos dos efeitos das coligagoes: melhor com ou
sem elas?

Desde os anos 1990, a possibilidade de formagao de coligacoes para a disputa
de elei¢oes proporcionais é um dos mecanismos mais criticados do nosso sis-
tema representativo. O argumento principal ¢ o de que as coligagoes eleitorais
seriam incoerentes com a prépria logica da representagao proporcional, ji que
esse dispositivo comprometeria a correspondéncia entre a forca eleitoral do
partido e a sua quantidade de cadeiras nas Casas Legislativas. Isso ocorreria
porque as coligagoes facilitariam o acesso a cadeiras legislativas dos partidos
que nio atingiram o quociente eleitoral nos estados. E fato que alguns des-
ses partidos, os denominados partidos de an6nimos ou partidos de aluguel,
apresentam apoio eleitoral bem inexpressivo em muitos estados, resultando
desconfiguragao do principio representativo. Essa distor¢io também ocorre
porque no Brasil, diferente da maior parte dos paises que permitem coliga-
¢oes?, nao existe mecanismo de cdlculo intracoligacio, de acordo com a vota-
4o obtida por cada partido. Isto é, as cadeiras conquistadas pela coligagao nio
sao distribuidas proporcionalmente pela contribuicio de cada legenda para a
votagio final da coligacdo. Um partido elege um deputado caso consiga votos

suficientes para posicionar seu candidato entre os primeiros da lista.

2 Entre esses paises estio Bélgica, Bulgdria, Chile, Dinamarca, Grécia, Israel, Polonia e Sué-

cia, citados por NICOLAU, J. Sistemas Eleitorais. FGV, R] 1999, p. 56, apud COX, G.
Making votes count: strategic coordenation in world’s electoral systems. Cambridge: Cam-

bridge University Press,1997:279-302.
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Ao contribuir para a sobrevivéncia dos partidos pequenos e nanicos, as
coligagoes eleitorais também sio criticadas por fomentar e aumentar a frag-
mentagio partiddrio-parlamentar. Consequentemente, a suposi¢o ¢ a de que
quanto maior o niimero de partidos efetivos na arena parlamentar, maior a
divisao do Poder Legislativo, tornando as relagdes com o Poder Executivo e a
governabilidade do pais mais complexas e instdveis.

Naio obstante, dado o contexto federativo presidencialista de atuagao dos
partidos, o qual produz dinimicas de competi¢ao ao mesmo tempo estadual
e nacional, aproximando dois sistemas eleitorais, o recurso as coligagoes con-
tinua sendo fundamental para os partidos politicos — sejam grandes, sejam
pequenos — organizarem estratégias de sobrevivéncia em cada um desses ni-
veis de disputas. Ao ser bem-sucedida nesses complexos jogos de coordenagao
eleitoral, a maioria dos partidos continua se beneficiado das coligagoes, quer
expandido representagio parlamentar pelo territério nacional, o que, por sua
vez, tem sido crucial para o grau de nacionalizagao alcancado pelos maiores
partidos; quer, sobretudo, garantindo vantagens competitivas nas disputas
majoritdrias a um niimero reduzido de legendas. Nesse sentido, reafirmo que,
se o cardter pluralista e competitivo do sistema partiddrio ¢, certamente, um
aspecto positivo da democracia representativa brasileira, as coligacoes tém sido
um recurso imprescindivel.

Para dar conta da distor¢ao resultante da baixa representatividade partidd-
ria, um remédio j4 foi sugerido por alguns analistas: a adogio de procedimento
matemdtico que possibilite a distribuicao de cadeiras entre os partidos que as
compbe, segundo a propor¢ao de votos obtida por cada um. Como hoje todos
os votos obtidos por cada partido da coligagio sao somados para calcular o
numero de cadeiras que caberd a coligacio, para somente entdo distribuirem
esses assentos entre os candidatos mais votados na chapa, acabam sendo eleitos
candidatos de partidos com fraca representagio. Ao mesmo tempo, existem
partidos com altas votagdes que elegem menos representantes porque seus can-
didatos individualmente foram menos votados na lista partiddria.

Enfim, as coligagbes sdo criticadas também por constranger a inteligibili-
dade do eleitor sobre o processo eleitoral, o que dificultaria a construgao de
identidades partiddrias razoavelmente definidas. Esse problema seria o resulta-

do da realizagao de coligagdes na arena eleitoral inconsistentes programatica-
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mente e ideologicamente. Com coligacoes conformadas por partidos de dife-
rentes coloragdes ideoldgicas, o eleitor nio teria condicoes de diferenciar uma
agremiagao da outra quanto ao seu programa/projeto politico para governar
o pais, afetando o fortalecimento de vinculos entre o eleitorado e os partidos.
Dai decorreria, a0 menos em parte, o suposto sentimento de descrédito e de
desconfianga dos partidos que setores do eleitorado vém apresentando nas pes-
quisas de opinido, refor¢ando os argumentos que defendem que os partidos
politicos brasileiros sao subdesenvolvidos.

Propostas alternativas

Diante dos diagnésticos avaliados na se¢io anterior e do amplo debate sobre
a necessidade de reforma politica, que voltou com forca nesse inicio da 552
Legislatura (2015-2018), visando ao fortalecimento dos nossos partidos, hd
aqueles que defendem a permanéncia das coligagdes apenas nas eleicoes majo-
ritdrias, ou seja, acabariam as coligagoes para as elei¢des proporcionais. Outros
propdem a eliminagio das coligagdes do processo politico. Como vimos, o
impedimento das coligagdes seria o fim da maioria dos pequenos e micropar-
tidos. Por outro lado, apenas os sete ou oito partidos maiores sobreviveriam
nesse novo ordenamento institucional.

Para preservar os pequenos partidos e, 20 mesmo tempo, evitar as migra-
¢oes partiddrias, foi apresentada na Camara, desde 2003, a proposta alterna-
tiva de transformar as atuais coligagdes em “federagdes™. De acordo com essa
proposta, a federagdo de partidos seria conformada por duas ou mais agremia-
coes, tendo que manter-se assim durante a0 menos trés anos apds a eleigio.
Ao longo desse periodo, os deputados dos respectivos partidos nao poderiam
migrar para outros fora da federacio que os elegeu, instituindo-se assim a
fidelidade partiddria. Um dos efeitos dessa medida seria a “quase” fusao dos
partidos que resolvessem compor uma federagao, redundando, a médio prazo,

na concentragao do sistema partiddrio em menor niimero efetivo de partidos.

3> Essa proposta foi formalizada no Projeto de Lei 2.679/03 aprovado pela Comissio Especial da

Camara dos Deputados em 3 de dezembro de 2003. Esse PL também previa a adogao da lista
fechada para as eleicoes proporcionais. Mas esse PL ndo entrou na pauta de votagio da CAmara
dos Deputados por conta das pressoes oriundas de trés partidos médios (PP, PTB e PL).
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Consideracoes finais

O atual governo Dilma Rousseff (PT) inicia seu segundo mandato colocando
entre suas prioridades a reforma politica e o ajuste fiscal. Aparentemente existe
certo consenso por parte dos trés poderes da Repuiblica quanto a necessidade
da realizagio de uma reforma politica voltada para a reorganizacio ampla das
regras do sistema de representagdo politica e da forma de financiamento das
campanhas eleitorais. Contudo, hd muito dissenso entre os principais partidos
quanto aos modelos a serem adotados para cada tema em discussao, o que
pode dificultar ou até impedir, mais uma vez, a implementagao de mudancas
mais robustas no ordenamento institucional brasileiro. Para que ocorra algu-
ma mudanga naqueles aspectos imprescindiveis ao incremento da qualidade
da democracia brasileira — refiro-me especificamente ao financiamento politi-
co das campanhas e dos partidos politicos —, a participacio da populagao serd
crucial. Sem a pressdo popular, nossa classe politica dificilmente chegard ao
consenso necessario para que se viabilizem novos mecanismos que tornem a
competi¢do partiddria mais igualitdria, a0 menos do ponto de vista da depen-
déncia do grande capital.

Quanto as coligagoes, objeto deste artigo, me parece que o mais indicado
¢ permanecer com elas, mantendo-se assim incentivos para os partidos con-
tinuarem seus jogos de coordenagio necessirios 4 mobilidade num contexto
marcado por duas légicas de disputa (majoritdria e proporcional). Contudo,
para darmos conta de forma efetiva do principio da representagio, corroboro
com os demais analistas que sugerem a criagio de mecanismo para a distribui-

¢ao de cadeiras intracoligagoes, segundo a votagao de cada partido.



Voto facultativo: muito barulho
por pouco

André Marenco

Periodicamente, o tema do “voto facultativo” retorna a agenda de reformas poli-
ticas a serem promovidas no Brasil: pesquisas interativas sao publicadas, repetin-
do as imagens sobre a desconfianga em relagio aos politicos e o desejo expresso
por eleitores em nao comparecer a secio eleitoral, debates sio promovidos, refe-
réncias ao nimero de democracias sem a obrigatoriedade do voto sio lembradas.
Os argumentos favordveis ao voto facultativo podem ser resumidos a trés
conjuntos de alegagoes: [i] a maioria das democracias ou paises que realizam
eleicoes ndo adotam mais o voto obrigatério; [ii] sendo um direito, nio deveria
haver obrigatoriedade no voto, permitindo a cada individuo decidir se deseja ou
nio exercé-lo; [iii] com o voto facultativo, apenas os cidadios mais atentos ou
interessados nas decisoes politicas compareceriam as urnas, conferindo maior
qualidade na escolha da representacio, potencial de responsabilizacio dos elei-
tos, e reduzindo patologias, como compra de votos, clientelismo e corrupgao.
De fato, entre na¢des que apresentam elevados escores de liberdades civis
e direitos politicos', cerca de 85% nao possuem constrangimentos legais ao
exercicio do voto. Em contraste, existem ainda 26 paises que possuem voto

obrigatério:

' Ver classificagio promovida pela Freedom House em: <www.freedomhouse.org>.



212 Reforma politica democrética

Argentina Australia Bélgica Bolivia Brasil

Congo (RD) Costa Rica Chipre Equador Egito

Franga (Senado) | Gabao Grécia Honduras Libano

Liechtenstein Luxemburgo México Nauru Panama
. Republica . SA

Paraguai Peru Dominicana Singapura Tailandia

. . . Schaffhausen —
Turquia Uruguai Georgia-EUA Cantao da Sufca

Embora com obrigatoriedade legal, em alguns casos a legislagio nao prevé
nenhum tipo de penalizagio para o no comparecimento eleitoral. E o caso,
entre outros, da Costa Rica, Grécia, México, elei¢des para o Senado francés
e no estado norte-americano da Gedrgia. Na mesma dire¢io, quando exami-
nam-se os mecanismos de coercio ao exercicio mandatério do voto, observa-
-se que a maioria dos casos emprega sancoes leves, como a necessidade de
apresentagdo de alguma justificativa ou o pagamento de san¢des monetdrias.
Convertendo os valores dessas multas em reais, elas equivaleriam a até R$ 6,60
(Argentina), R$ 8,90 (Suica) ou R$ 18,9 (Peru). Alguns casos (Argentina,
Bélgica, Peru, Singapura, Uruguai) preveem a perda de direitos politicos apds
sucessivas absten¢des. Entre os casos de penas mais severas pelo nio compa-
recimento eleitoral, encontra-se a Bélgica, que interdita o acesso a empregos
publicos para aqueles que se ausentarem multiplas vezes da se¢io eleitoral. Em
apenas um caso entre paises com voto obrigatério (Egito), a legislagdo estabe-
lece a possibilidade de prisao do eleitor.

O argumento de maior apelo em favor do voto facultativo é o de que “sen-
do direito, nio pode ser obrigatério”. Sim, o voto é um direito, talvez o mais
significativo na arquitetura das institui¢es polidrquicas contemporaneas.
Contudo, direitos nao caem do céu, nio sao produto de geragao espontinea,
nem o resultado de custos de transacio zero. Ao menos neste ponto, Rousseau
parece ter razao quanto percebe que o cidadao moderno ¢, a0 mesmo tempo,
“soberano e sdito”. Para que possa ser o portador de prerrogativas de sobera-
nia e deliberagao politicas, tem de ser, simultaneamente, o sudito de si mesmo,
contribuindo com a provisio dos insumos necessdrios para o exercicio desse
sibi princeps. Obediéncia as leis, pagamento de impostos e participagio civica

sdo alguns destes insumos, sem os quais, nao existem direitos. Nao hd como
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pensar em direitos, como seguranga publica, bem-estar, satide ou educacio,
sem impostos (alguém ousaria propor impostos facultativos?). Democracias
sa0 um tipo de bem publico, traduzido em liberdades civis (de opinido, cren-
ca religiosa, de ir e vir) e direitos politicos (escolher ou remover autoridades
governamentais). Mas, como qualquer bem, possui custos necessdrios para
sua provisao, sejam materiais, sejam simbdlicos. Democracias sio entidades
relacionais, que se fortalecem quanto mais exercidas e, inversamente, defi-
nham quando negligenciadas. Como equacionar os incentivos para compor-
tamentos free-rider presentes nesta situacao, ou seja, a tentagao individual para
beneficiar-se dos resultados da acio coletiva (liberdades, direitos, bem-estar),
sem contribuir na sua provisio?

Nesse ponto, ndo se deve ignorar a presenca de externalidades negativas ou
o impacto de decisoes e escolhas individuais sobre a vida de todos os demais. Se
alguém decide fumar trés carteiras de cigarros por dia, poder-se-ia dizer que se
trata de um direito individual, como também o de trafegar sem cinto de segu-
ranca. “A vida é minha e fago dela o que eu quiser”. Mas nio somente o pulmao
do vizinho sofrerd as consequéncias, como também a ocupacio de ambulancias
de emergéncia ou leitos hospitalares, retirando vagas de outros cidaddos, como
consequéncias do “direito individual”. O mesmo se passa em relagao a vida
das democracias. Nao votar é um comportamento cujas consequéncias nao se
encerram no portao de residéncias individuais, nao afetando a vida dos demais.
Altas taxas de abstencio eleitoral tém alcance sobre a estabilidade de institui-
¢oes democridticas, portanto afetam a vida de todos.

A comparagio antes/depois da introdugio do voto facultativo pode ser
importante para a identificacio de seus efeitos. A Venezuela atravessou os anos
1960 ¢ 1970 sem ruptura em suas instituicdes representativas e taxas de com-
parecimento eleitoral entre 80% e 90%. A partir da nio obrigatoriedade do
voto, nas eleicoes de 1998, as taxas de participacio eleitoral caem para um pa-
tamar em torno aos 50% nas elei¢oes legislativas, chegando a apenas 25% em
2005. No Chile, a introdugao do voto facultativo foi acompanhado por uma
reducio de 87% para 49% nas eleicoes legislativas, e 42%, nas presidenciais
realizadas em 20132

2 IDEA Voter Turnout Database , acesso em 24 fev. 2015.
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H4 um segundo tipo de consequéncia, mais sutil provocado pelo “direito
individual” de abster-se. Alienacio eleitoral nio é um fendmeno randomica-
mente distribuido no eleitorado de paises com voto facultativo. Nos Estados
Unidos, pais com elevadas taxas de abstencao, ja se observou que o nio com-
parecimento ¢ maior entre os mais pobres, negros e minorias. Talvez aqui
resida uma pista para compreender-se a dimensao residual de politicas sociais
naquele pais. Se os pobres nio votam e o eleitor mediano é um wasp (branco,
anglo-saxdo e protestante), quais os incentivos para governos e legisladores em
propor legislagao que introduza redistribuicao de renda? A relacio negativa
entre desigualdade e participacio eleitoral sob voto facultativo fica ainda clara
quando deslocamos nossa aten¢do para os paises escandinavos. Aqui, em con-
textos de baixa desigualdade social, a série de abstengao eleitoral mostra taxas
que nio ultrapassam 10% do eleitorado.

H4 mais um efeito perverso gerado pelo voto facultativo, que pode ser
identificado em casos recentes da politica norte-americana, francesa ou isra-
elense. Como a parcela do eleitorado disposta a comparecer a secio eleitoral
corresponde a individuos mais radicalizados, candidatos tém incentivos para
apelos intransigentes e extremados. O episédio do impasse orcamentdrio,
quando a maioria republicana nio aceitou nenhuma negociacio, ameagan-
do paralisar a administragio federal norte-americana, remete em dltima ins-
tincia ao voto facultativo. Os eleitores responsaveis por eleger os deputados
republicanos eram uma minoria radicalizada de ultraconservadores que, nio
podendo eliminar fisicamente o presidente Obama, nio apoiariam nada me-
nos do que seu exterminio politico. Sabendo que, aos olhos de suas bases
intransigentes, qualquer negociagao seria vista como capitulagio, deputados
republicanos esforcaram-se para ser mais radicais que seus préprios eleitores,
em uma espiral de retroalimentagio. O deslocamento do centro gravitacional
para a direita, a partir de um eleitorado xenéfobo, na Franga, ou de imigrantes
e colonos, em Israel, pode ser interpretado a partir dessa mesma chave.

Naio deve passar desapercebido ao leitor a presenga de genes ultraliberais
no DNA do argumento em favor do voto facultativo. O sonho de uma co-
munidade politica restrita aos “diligentes e racionais” sempre povoou a ima-
ginagao do liberalismo aristocrdtico. Mesmo apés a introdug¢do do sufrigio

universal (masculino em 1918 e feminino em 1928), somente em 1945 a
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Inglaterra aboliu o voto plural, que premiava com um voto de maior valor aos
portadores de diploma universitdrio. Como seria inimagindvel no século XXI,
alguém propor o retorno do sufrdgio censitdrio pode defender o voto faculta-

tivo, que os resultados prdticos serdo semelhantes.
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Reforma politica e
participagao popular

Luciana Tatagiba e
Ana Claudia Chaves Teixeira

O pensamento de esquerda |[...] redefiniu a democracia

recusando considera-la apenas um regime politico, afirmando,
entdo, a ideia de uma sociedade democratica. [...] Na concepgcao

de esquerda, a énfase recai sobre a ideia e a pratica da participacao,
ora entendida como intervengao direta nas agcées politicas, ora como
interlocugao social que determina, orienta e controla a acdo dos
representantes. (Marilena Chaui, 2005)

Desde a Constitui¢ao Federal de 1988, a participagio do cidadio comum
na politica foi afirmada como um direito. Um direito que se realiza nao apenas
através do voto que autoriza o exercicio do poder dos representantes, mas tam-
bém a partir de outros mecanismos que buscam assegurar um envolvimento
mais direto da populagio com os assuntos publicos, como o referendo, o ple-
biscito, a iniciativa popular, os conselhos e as conferéncias.

A representagio e a participagio, desde entao, se afirmaram como as duas
faces de um mesmo processo de consolidagio e aprofundamento da demo-
cracia brasileira. A garantia legal do direito a participacdo foi resultado de
uma intensa e frutifera articulagao entre sociedade civil e sociedade politica,
ainda no contexto da luta contra o regime autoritdrio. O que unia esses
setores era a convicgdo de que a construgao de uma sociedade mais justa
passava necessariamente pela ampliagio dos espagos de influéncia dos seto-

res populares no Estado.
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O esforco para implementar as novas estruturas participativas criadas pela
Constitui¢io Federal de 1988 e pelas regulamentagdes posteriores, caso dos
conselhos de politicas publicas, exigiu uma grande capacidade de organizagao
e articulagio dos movimentos sociais e seus aliados. Por exemplo, os conselhos
deveriam ser criados por legislagao especifica e deveriam possuir regimento
interno, atividades que muitas vezes poderiam ser comprometidas pelas de-
siguais capacidades de resposta do Estado no conjunto dos municipios bra-
sileiros. Para superar esses problemas, houve um grande investimento de or-
ganizagoes nao governamentais (ONGs), movimentos, partidos de esquerda,
governos, universidades, no sentido de produzir e divulgar cartilhas e manuais
que ensinavam o caminho das pedras.

De 14 para c4, muito se avangou na criagio de novos espagos de participa-
¢ao e inser¢ao dos grupos desprivilegiados na arena de formulagio das politi-
cas publicas. Os ntimeros sio eloquentes.

Em 2014, foram registrados 50 conselhos' nacionais em funcionamento,
em diversas dreas, como sadde, educacio, assisténcia social, crianca e adoles-
cente, seguranca alimentar, idoso, cultura, igualdade racial, juventude, dentre
varias outras. Além de comités e comissodes, também formalmente instituidos,
como o Comité Nacional de Preven¢ao e Combate a Tortura e o Comité In-
tersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Politica Nacional para
Populagio de Rua. Todos esses espacos contam com representagao de setores
do Estado e da sociedade e tém como objetivo auxiliar na formulagio, contro-
le e implementagao das politicas ptblicas. Destaca-se também o avanco dos
conselhos municipais: segundo dados do Munic/IBGE (2013), existem atu-
almente 62.611 conselhos municipais de diversas temdticas em todo o Brasil.
Em algumas dreas, os dados sobre cobertura sio impressionantes, como nos

casos dos conselhos de assisténcia social, satide, conselhos tutelar, acompanha-

Os conselhos de politicas publicas sio instituicoes permanentes, voltadas ao didlogo entre
governo, sociedade organizada e mercado para debate, deliberagio e controle sobre as poli-
ticas setoriais. Os conselhos sio criados por legislacio especifica e funcionam com base em
regimento interno. Em algumas dreas, a criacdo dos conselhos é considerada condicdo para
o repasse de recursos federais para Estados e municipios. Em outras dreas, surgem como
resultado da iniciativa dos governos locais. Para participar dos conselhos, o cidaddo precisa
estar organizado em uma entidade ou movimento social, e é esse vinculo que lhe confere a
legitimidade para o exercicio de sua fungio como representante no interior do conselho.
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mento e controle do Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento da Educagio
Bdsica (Fundeb) e conselhos da crianca e adolescente, todos com taxa de co-
bertura acima de 90%.

Destaca-se ainda a participagio da sociedade nas conferéncias de politicas
publicas® realizadas nos niveis municipal, estadual e nacional. Entre 1989 e
2014, mais de 40 temas de politicas ptblicas foram objeto de debate nas con-
feréncias realizadas nos vdrios ambitos da federacio, envolvendo um enorme
contingente de pessoas. Durante o governo Lula, as conferéncias tiveram sig-
nificativa expansio. Ocorreram 75 conferéncias nacionais, sendo que, “em
muitos casos, a realizacio das conferéncias atendeu a antigas reivindicagoes de
movimentos e atores sociais e representou o resgate de dividas histéricas com
determinados setores da sociedade” (SG/PR, 2014: 72).

Diversos pesquisadores tém chamado a aten¢ao para a forma como essas ins-
titui¢des tém impactado o funcionamento do sistema politico brasileiro, com
implicagoes no debate sobre a democracia aqui e alhures. Leonardo Avritzer
calcula que nas etapas municipais, estaduais e nacionais, as conferéncias mobi-
lizaram 6,5% da populagao brasileira (Avritzer, 2012), enquanto Thamy Pogre-
binschi destaca a influéncia das conferéncias sobre a agenda dos poderes Execu-
tivo e Legislativo no plano federal (2010). Nessa mesma direcio, Adrian Gurza
Lavalle constata os avangos e a institucionalizacio das instituigoes participativas
no Brasil ao longo dos tltimos 30 anos e afirma que, dada suas caracteristicas
e nivel de institucionalizagio, a participa¢io hoje se configura como uma “fei-
¢ao institucional do Estado no Brasil”. Analisa o pesquisador: “[a participagio]
tornou-se progressivamente, nos anos da pds-transicio, parte da linguagem ju-
ridica do Estado e atingiu patamares de institucionalizacio impares nao apenas

na histéria do pais, mas em outras democracias” (2011, p. 13).

2 As conferéncias sdo instincias participativas de cardter periédico que tém como funcio in-

cidir sobre o processo de formulagio da agenda em uma 4rea especifica de politica setorial.
No geral, as conferéncias implicam a realizagio de etapas nacional, estadual, distrital e mu-
nicipal, de tal forma que todos os cidadios interessados possam ter sua voz no processo de
discussao da politica publica. As conferéncias produzem relatérios finais que devem orientar
a acdo dos governos, nas temdticas abordadas, nos diferentes niveis da federagio. As con-
feréncias sao convocadas pelo Poder Executivo em estrita articulagdo com os conselhos de
politicas putblicas.
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Reformas e ampliagao de espago

Enfim, em termos gerais, é possivel avaliar que a luta dos setores progressistas,
na sociedade, nos partidos e no parlamento, no ciclo de mobilizagées pela
democracia, resultou em reformas institucionais que ampliaram de forma sig-
nificativa o espago para a influéncia dos cidadios nos assuntos publicos. Em
articulagado com os aliados do campo politico, os movimentos sociais con-
quistaram o direito de intervir nos processos de formulagao, implementagao
e avaliagao das politicas publicas, resultando ao final do ciclo em uma densa
malha participativa que se estende sobre o Estado brasileiro.

Contudo, os estudos também apontam que hd diversos problemas no fun-
cionamento das institui¢es participativas, seja no que se refere a questdo do
acesso dos setores mais pobres, a efetividade da participagdo sobre as politicas
publicas, ou seu nivel de conhecimento no interior da sociedade (Dagnino,
2002; Almeida e Tatagiba, 2012).

Fora das comunidades de politicas, é baixo o nivel de conhecimento das
instituicoes participativas. E possivel dizer que hd uma inadequada apropria-
¢ao/conhecimento tanto por parte da sociedade como da midia, e também
por parte do préprio Estado (Judicidrio, Congresso Nacional, setores dentro
do Executivo, funciondrios publicos) dos canais participativos existentes.

Também ¢ preciso discutir a questao da efetividade da participagio. Uma
participagao que nio gera mudangas, que nao se traduz em estratégia efetiva
para conquista e manutengao de direitos necessariamente leva ao descrédito e
fortalece a apatia. Tao ruim quanto nio ter espago para expressar a propria voz
é sentir-se manipulado em processos participativos “de fachada”. A participa-
¢ao s6 fortalece a democracia quando ¢ “para valer”.

Em termos numéricos, cresceram os canais de participagdo, entretanto, eles
tém um cardter hoje muito mais consultivo ou de “escuta” ou didlogo (Teixeira,
2013) com poucas consequéncias concretas para a transformagao politica brasi-
leira. E sem divida uma participacdo que inclui, no sentido de trazer novas vo-
zes e perspectivas para o debate politico (Young, 2006), mas os arranjos institu-
cionais existentes propiciam mais a formagio de um publico fraco, nos termos
de Fraser (1992), do que de um publico forte. Tem havido debate, mas pouca

deliberacdo. E se nao hd canais para onde canalizar o conflito, ele transborda
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por todas as partes, gerando insatisfagdes tanto nos setores mais conservadores
(ja tradicionalmente refratdrios a qualquer processo mais participativo) quanto
nos setores mais progressistas. E esses s3o aspectos que limitam o potencial da
participagio como processo de formagio para a cidadania.

Em parte, podemos entender a polissemia das ruas de junho de 2013 em
diante — com setores a esquerda e direita disputando o espago, e variadas ex-
pressoes de violéncia — como associada a esta participagao de baixa intensidade.

Além de abrir um debate mais amplo sobre a arquitetura participativa exis-
tente e seus avangos e limites para garantia e acesso aos direitos, ¢ fundamental
abrir-se & experimentagao de novos modelos participativos.

Conselhos e conferéncias foram experiéncias iniciadas na satde e que se es-
palharam como modelos para outras dreas. Mas outras possibilidades de envol-
vimento do cidadao comum com a politica se enraizaram pouco na sociedade.
E o caso dos referendos, plebiscitos e iniciativas populares de lei. Ao longo do
tempo, algumas concepgdes em torno da democracia participativa foram mais
“vitoriosas” do que outras (Teixeira, 2013) e tiveram como resultado institui¢oes
participativas concretas. Pouco se investiu em plebiscitos, referendos e iniciativas
populares de lei. Muito se investiu em conselhos e conferéncias de politicas pu-
blicas. Comparando com as trajetdrias de outros paises que procuraram também
incorporar a soberania popular para além do voto, nosso investimento foi baixo
em termos de democracia direta, com os plebiscitos ou referendos.

As instituigbes participativas atingiram a maioridade e hoje precisam en-
frentar o desafio de se reinventar, adequando suas regras de funcionamento e
suas dinAmicas politicas as exigéncias de um associativismo mais complexo e
plural, bem como as exigéncias de quem quer participar, mas nao estd organi-
zado (nem se identifica com isso) sob a forma de associagdes, partidos, entida-
des ou movimentos. A crise do sistema representativo que explodiu nas ruas
em junho de 2013 explicitou que hd uma juventude desejosa por participar,
mas que nio se sente comprometida com a histéria de criacio dos arranjos
participativos existentes, 20 mesmo tempo em que mantém uma profunda
resisténcia a qualquer ideia de representacio. Eles querem se expressar, mas
querem fazer isso em seus préprios termos. E preciso aliar criatividade e cora-
gem para mudar, para que seja possivel facultar a essa juventude novos canais

de acesso a politica. Sem esse esfor¢o, o que sobra ¢ o niilismo e a violéncia.
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Aos problemas rapidamente alinhados aqui, e que se referem a prépria
trajetdria de institucionalizagio da participagao no Brasil, soma-se uma con-
juntura politica que tem se traduzido em novos vetos ao avango da prdtica e
do discurso da participa¢do como forma de conquista e garantia de direitos
dos grupos menos favorecidos.

Dada uma correlagao de forcas bastante desfavordvel, o que temos assis-
tido hoje é uma espécie de impasse ou de congelamento do debate sobre a
democracia participativa, entendida aqui como o exercicio da democracia
para além do voto.

Por um lado, se destaca o avanco dos setores conservadores e de direi-
ta, tradicionalmente avessos a presenca dos pobres e minorias sexuais e ra-
ciais na politica. Essa disposi¢ao antiparticipativa ficou evidente, no contexto
das disputas presidenciais, no conflito envolvendo o decreto que instituia a
Politica Nacional de Participagio Social (PNPS) em 2014. Setores da midia
hegeménica e parlamentares simplesmente ignoraram décadas dessa longa e
paciente histéria de inovagio institucional democrdtica e em um misto de
desinformacdo e md-fé associaram as institui¢oes participativas brasileiras ao
modo de funcionamento do sistema politico venezuelano ou a uma tentativa
de usurpar dos congressistas suas prerrogativas legais. Ao contrdrio, a PNPS
buscava unicamente valorizar as institui¢coes participativas jd existentes, rei-
terando o direito a participagdo jd inscrito na Constitui¢do. Ela nao criava
novos conselhos, nao alterava a forma de relagao entre os poderes ou diminufa
o poder do Congresso. Ela simplesmente definia que 6rgaos da administragao
publica direta e indireta deveriam considerar as instincias e mecanismos de
participagao social no processo de formulagio, implementacio e avaliagio de
seus programas e politicas pablicas. Em defesa da PNPS, manifesto de juristas

e académicos afirmava:

Entendemos que o decreto traduz o espirito republicano da Constitui¢io Federal
Brasileira ao reconhecer mecanismos e espagos de participacio direta da sociedade
na gestdo publica federal. [...] A participagio popular é uma conquista de toda a
sociedade brasileira, consagrada na Constitui¢io Federal. Quanto mais partici-
pacdo, mais qualificadas e préximas dos anseios da populacio serdo as politicas

publicas. Nio hd democracia sem povo. (Manifesto, jun. 2014)
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Depois de idas e vindas no Congresso, o decreto foi finalmente revogado pela
Céimara em 29 de outubro de 2014. Com o adensamento da onda conservadora
e o fortalecimento do que parece ser uma nova direita partiddria, a trajetéria da
participacdo tende a sofrer novas derrotas no plano politico-institucional.

Por outro lado, os desafios a participagao popular estdo relacionados ao
seu (ndo) lugar como estratégia politica do nosso principal partido de esquer-
da, o Partido dos Trabalhadores (PT). Modelos e propostas participativas que
nao estejam ancoradas em um projeto politico partiddrio resultardo inevita-
velmente em fracasso. Nao adianta criar canais de participa¢do, construir uma
diversificada estrutura participativa sem que essa inovagio democrdtica esteja
claramente associada a uma disputa pelo poder politico, no sentido amplo do
termo. E o distanciamento do partido dos movimentos sociais organizados e
da pauta da radicalizagao da democracia como forma de inclusao politica dos
setores empobrecidos e discriminados ¢ notério, como virias liderancas do
partido tém reconhecido em entrevistas recentes. E preciso reconhecer que
o debate sobre os sentidos da participagao popular e seu lugar nos processos
de luta pela hegemonia na sociedade brasileira ¢ um debate que parece hoje
estagnado no interior do PT. E preciso reativar esse debate e entendermos que

o contexto da reforma politica ¢ uma étima oportunidade para isso.

Reforma politica com participagao popular: as propostas
na mesa

Uma parte significativa dos debates que estao na mesa sobre reforma politica
nio prevé a participagio popular. Na verdade, hd uma concepgao sobre a refor-
ma politica bastante restrita, que pressupoe que a democracia ¢é feita por meio
apenas do voto em elei¢des, na estreita relagao entre Executivo e Legislativo.
Como mencionamos, quando o decreto da Politica Nacional de Partici-
pacio Social foi instituido pela presidenta Dilma Rousseff, setores mais con-
versadores da midia e juristas viram nele uma forma de confrontar o poder
do Congresso Nacional e dar mais poder aos movimentos sociais, o que foi
interpretado como “bolivarianismo”. Dizia o ex-presidente do Supremo Tri-
bunal Federal (STF), Carlos Velloso: “Esse decreto diz respeito a participagio

popular no processo legislativo e administrativo, mas a Constitui¢ao, quando
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fala de participagao popular, é expressa ao prever como método de soberania
o voto direto e secreto. E o principio do ‘um homem, um voto’. Mesmo os ca-
sos de referendo, plebiscito e projeto de iniciativa popular tém de passar pelo
Congresso, que é, sem duvida, a representagio maxima da populagio na nossa
ordem constitucional”. Gilmar Mendes, ministro do STE, também afirmava
que a cria¢do dos conselhos populares abria espago para ddvidas sobre a repre-

sentatividade daqueles que seriam responsaveis por discutir politicas publicas.

A medida em que essas pessoas vio ter acesso a 6rgios de deliberagio, surge a
duvida de como vao ser cooptados, como vio ser selecionados. Se falamos de mo-
vimentos sociais, o que ¢ isso? Como a sociedade civil vai se organizar? O grande
afetado em termos de legitimidade de imediato é o Congresso. Tudo que vem

desse eixo de inspiragio bolivariano nio faz bem para a democracia.’

Naio deixa de ser impressionante e sinal do cardter conservador do debate
como juristas desconhecem os mecanismos institucionais participativos, tais
como conselhos e conferéncias existentes, regulamentados em decretos, porta-
rias e leis. Por isso, parte do debate sobre reforma politica, condensado hoje na
PEC 352/2013, nem considera a ampliacio dos canais participativos e valori-
zagdo de mecanismos de democracia direta. Concentra-se, quando muito, em
aprimorar o sistema eleitoral, além de defender e tornar constitucional o financia-
mento privado de campanhas. Interessante perceber como, na visao de certos se-
tores, o sistema politico pode ser diretamente influenciado pelo poder econémico
sem que isso afete a democracia, mas a permeabilidade do Estado aos movimen-
tos sociais é considerada um sinal de debilidade das instituicoes democrdticas.

Nas frentes de esquerda, hd setores na sociedade que estio buscando am-
pliar a democracia, através da reforma politica, de duas formas. De um lado,
demandando que o processo da reforma politica seja feito de forma partici-
pativa. E, de outro, lutando para que a reforma politica tome decisoes que
aprofundem a participacio politica dos cidadaos.

Sobre o processo participativo para discussao da reforma politica, destaca-

mos aqui duas iniciativas. Um conjunto de entidades, entre elas CUT e MST,

> Ver <http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/ para-juristas-decreto-de-dilma-coloca-o-pais-na-

rota-do-bolivarianismo/>. Acesso em abr. 2015.



Reforma politica e participagdo popular 225

organizaram um plebiscito informal em setembro de 2014, quando recolheram
quase oito milhées de assinaturas, nas quais 97% responderam “sim” a seguinte
pergunta: Querem uma constituinte exclusiva e soberana para fazer a reforma

politica?

Como nio esperamos que esse Congresso “abra seus ouvidos”, partimos para a
agio, organizando um Plebiscito Popular que luta por uma Assembleia Consti-
tuinte, que serd exclusivamente eleita e terd poder soberano para mudar o Sistema
Politico Brasileiro, pois somente através dessa mudanca serd possivel alcancarmos

a resolugao de tantos outros problemas que afligem nosso povo.*

A ideia desse coletivo é pressionar por um plebiscito formal para que as
pessoas se posicionem se querem ou nao uma assembleia exclusiva para discu-
tir a reforma politica.

A segunda iniciativa ¢ a da Coalizao Democridtica pela Reforma Politica,
organizada pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Organi-
zagao dos Advogados do Brasil (OAB), Movimento de Combate a Corrupgao
Eleitoral (MCCE) entre outras entidades, que elaborou um projeto de inicia-
tiva popular e pretende coletar 1,5 milhao de assinaturas.

Em ambos os casos, a estratégia ¢, no processo de discussio e formulacio
da reforma politica, utilizar mecanismos como plebiscito e iniciativa popular
de lei, que envolverao a sociedade no debate, nio a relegando ao papel de mera
expectadora. Ou seja, no processo de debate da reforma politica, pretende-se
usar os mecanismos de democracia direta, pouco utilizados no Brasil, aplican-
do-os de forma prética.

A segunda direcio para onde avanga o debate da reforma politica diz res-
peito aos seus conteddos. Olhando retrospectivamente de forma especifica
para o debate sobre regulamentacio dos mecanismos de democracia direta e
ampliagdo da participagio, duas iniciativas merecem destaque.

Em 2004, o jurista Fabio Konder Comparato lan¢ava a Campanha Nacio-
nal em Defesa da Republica e da Democracia. Ela procurava regulamentar o
artigo 14 da Constitui¢ao Federal, que versa sobre o plebiscito, o referendo e

a participa¢io popular. Suas propostas eram:

* Ver <http://www.reformapoliticademocratica.org.br/>. Acesso em abr. 2015.
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* Submeter toda e qualquer emenda constitucional ao referendo popular;

* Suprimir da competéncia exclusiva do Congresso Nacional o poder de
autorizar referendo e convocar plebiscito (art. 49 — XV da Constituigao
Federal). A convocagio de referendo ou plebiscito, nas trés esferas da fede-
racio, deveria ser feita pela Justica Eleitoral, mediante iniciativa popular,
ou de parlamentares que representem a maioria absoluta da respectiva Casa
Legislativa;

* Precisar que as leis oriundas de iniciativa popular somente poderio ser

alteradas ou revogadas mediante iniciativa popular;

* Tornar obrigatdria a participacio popular na elaboracio do plano pluria-
nual e da lei de diretrizes orcamentdrias, na Unido e nos Estados. Nos
Municipios e no Distrito Federal, essa participacio ativa do povo deveria

estender-se também ao orcamento anual.

* Instituir o poder de destituigao, pelo voto popular, de chefes do Poder Exe-
cutivo, bem como o poder de dissolu¢do de Cimaras Legislativas, na segun-

da metade do mandato ou da legislatura, mediante iniciativa popular.

Em julho de 2004, um conjunto de organizagoes e movimentos realizou na
cidade de Sao Paulo o semindrio “Os sentidos da democracia e da participagio”,
com objetivo de avaliar, aps 16 anos da Constitui¢io Federal de 1988, todo o
processo de construgio dos instrumentos institucionais de participagio, princi-
palmente conselhos e conferéncias. O semindrio foi marcado pela “4nsia” dos/
as participantes em avaliar o que o governo Lula estava entendendo e propondo
como participagao e democracia. Outra marca do semindrio foi o expressivo
ntmero de participantes vindo de todo o Brasil. Foram mais de 300 pessoas
presentes, sendo que ele tinha sido pensado inicialmente para 50 pessoas. O
semindrio teve continuidade e se desdobrou em novos encontros até chegar a
uma agenda com propostas em cinco eixos: democracia participativa, demo-
cracia direta, democratizagio dos meios de comunica¢io e democratizagio do

Judicidrio. Para o eixo de democracia direta, as organizagoes propunham:
* regulamentagio e ampliagio dos mecanismos de democracia direita (na
mesma linha da campanha citada logo abaixo);

* obrigatoriedade de plebiscitos, referendos e iniciativas populares de lei nos

municipios e estados;
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* plebiscitos e referendos para acordos internacionais;

* politica de financiamento publico e controle de doagoes privadas para

campanhas de formagao de opiniao em referendos e plebiscitos;

* politica nacional de educacio para a cidadania;

* revogacio popular de mandatos eletivos (recall);

* referendo sobre a reforma politica a ser aprovada no Congresso Nacional.
E, para o eixo de democracia participativa:

* participagdo na defini¢io de prioridades de pauta no Congresso Nacional

e demais cimaras legislativas;

* participagio, deliberagio e controle social das politicas econdmicas e de-

senvolvimento;
* participagao e controle social do ciclo or¢amentdrio;
* reforma das regras de tramitagio do orgamento no Poder Legislativo;
* acesso universal as informagées orcamentdrias da Unio;
* continuidade dos planos e programas das politicas puablicas;

 didlogo e interlocugao dos diferentes espagos de participagao e controle
social (arquitetura da participagao).

Mais recentemente, de 2013 para cd, estes grupos se reorganizaram e for-
taleceram suas redes em duas grandes aliangas: a Coalizio Democrdtica pela
Reforma Politica e Elei¢des Limpas e a Campanha pelo Plebiscito. Sem uma
agenda especifica, a Campanha pelo Plebiscito gira mais em torno do formato
para se decidir quem participard e como serd o debate sobre qual reforma po-
litica é importante a ser feita.

As redes e organizacdes da Plataforma se aliaram a outras entidades e mo-
vimentos, como a CNBB, OAB e MCCE, e formaram a Coalizao pela Refor-
ma Politica em 2013. Juntas, propoem trés grandes conjuntos de propostas:
acabar com o financiamento empresarial de campanhas e instituir um finan-
ciamento publico; aprimorar as elei¢oes proporcionais, e alterar a forma de
inscrever eleitores e propor iniciativas populares (alterando a lei 9.709/1998).

A partir do seu acimulo, este tltimo conjunto de propostas foi elaborado pela
Plataforma da Reforma Politica e encampado pelos demais membros da Coali-

z3o. Entre essas propostas, estao, por exemplo, que a sociedade civil fard parte dos
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comités de campanhas dos plebiscitos e referendos, bem como partidos e frentes
parlamentares (com igualdade); que as campanhas de plebiscitos e referendos
serdo exclusivamente com dinheiro publico; que o recolhimento de assinaturas
da iniciativa popular poderd ser por meio de formuldrio impresso ou urnas eletrd-
nicas vistoriadas pela Justica eleitoral, bem como por assinatura digital.

Esta iniciativa tornou-se o projeto de lei 6.316/2013, apresentado por
Luiza Erundina e outros deputados no Congresso Nacional. Mesmo assim, a
Coalizao segue buscando 1,5 milhdo de assinaturas para fortalecer a iniciativa
popular de lei.

No debate atual, hd ainda a coleta de assinaturas do PT que foca em qua-
tro pontos centrais em 2013: financiamento exclusivo de campanha, voto em
lista preordenada, aumento compulsério da participagao feminina nas elei-
¢oes, convocagao de assembleia constituinte exclusiva para reforma politica.
Recentemente (26 de fevereiro de 2015), a executiva do partido langou um
documento que defende a reforma politica e propoe seis bandeiras: a) rejeigao
da PEC 352; b) fim do financiamento empresarial de campanhas e partidos;
c) defesa do voto proporcional para a composi¢ao dos Parlamentos em todos
os niveis; d) defesa da democracia participativa e regulamenta¢io dos meca-
nismos de participagdo social previstos na Constitui¢do federal; e¢) fim das
coligagoes partiddrias para as eleicoes parlamentares, com a possibilidade de
constituir federagdes interpartiddrias; f) paridade de género na composigao
dos Parlamentos em todos os niveis.

Em termos de contetido, vale retomar também as propostas do De-
creto da Participagdo Social, cujo objetivo geral era articular os mecanismos e
as instancias democrdticas de didlogo e a atuacio conjunta entre a administra-
¢ao publica federal e a sociedade civil.

Seus objetivos especificos eram, entre outros: consolidar a participagao social
como método de governo e promover a articulagio das instincias e dos mecanis-
mos de participagdo social. Interessante também que o Decreto pretendia ins-
taurar um Sistema Nacional de Participacao Social, e reconhecia e dava diretrizes
para as seguintes instancias de participagao: I — conselho de politicas publicas;
II — comissao de politicas publicas; III — conferéncia nacional; IV — ouvidoria
publica federal; V — mesa de didlogo; VI — férum interconselhos; VII — audiéncia
publica; VIII — consulta puablica; e IX — ambiente virtual de participagao social.
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Olhando para este conjunto de propostas, é possivel chegar a algumas con-
clusées. Em primeiro lugar, boa parte delas quer aprofundar os mecanismos,
como plebiscitos, referendos e iniciativas populares de lei, buscando ampliar
a frequéncia com que a populagio ¢ ouvida e convidada a se envolver com as
questoes politicas.

Em segundo lugar, parece que hd poucas propostas concretas, com exce-
¢ao do decreto revogado, que procuram enfrentar o desafio de aprofundar as
instituigdes participativas existentes. Mais do que uma constatagao, isso ¢ um
alerta sobre a necessidade do debate proficuo sobre este tema. O PT, em ou-
tros tempos, foi o principal responsdvel por uma experiéncia participativa que
ganhou fama e projecdo internacional, o Or¢amento Participativo (OP). Qual
seria, no século XXI, o “atual OP”? Que experiéncia participativa serd capaz
de construir e mobilizar os idedrios por uma intervencio direta da sociedade
sobre a a¢do politica?

E por dltimo, é perceptivel como todas as iniciativas parecem chegar ao
mesmo ponto: para aprofundar a democracia participativa ¢ preciso aprofun-
dar a democracia representativa, uma nao existe sem a outra. Ao contrdrio
do que o pensamento conservador vem afirmando, promover a democracia
participativa é promover canais complementares, nem superiores nem infe-
riores, a0s mecanismos representativos do sistema eleitoral. Isso leva a duas
consequéncias importantes. Para que uma participagio mais intensa ocorra, é
preciso que a democracia representativa também se aprofunde, por isso, todas
as propostas tém insistentemente reforcado a importincia do fim do financia-
mento empresarial de campanhas. O Executivo nio poderd dividir seu poder
em mecanismos de democracia direta e institui¢oes participativas se este poder
for do econdmico e financeiro. E ¢ preciso que a complementaridade de fato
ocorra, que haja um adequado fluxo entre democracia direta e institui¢oes

participativas com os mecanismos de representacio pelo voto.
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Reeleicdo e unificacdo
de mandatos

Wagner Iglecias

O modelo eleitoral legado ao pais pela Constituigao Federal de 1988 foi im-
portante para que pudesse ser feita a transi¢io da ditadura para a democracia. A
bem da verdade, alguns elementos destinados aquele fim ji vinham sendo im-
plementados nos anos anteriores, como a promulgacio da Lei da Anistia e o fim
do bipartidarismo, ambos em 1979, e a realizagio de eleicoes gerais, em 1982
(com a excegio de presidente da Republica e prefeitos das capitais, mas com a
reintroducdo do voto direto para governadores de Estado). No préprio ano em
que foi promulgada a Carta Magna, os eleitores das capitais puderam voltar a
eleger diretamente os seus prefeitos. Finalmente, em 1989, foi reintroduzida a
eleicao direta para presidente da Republica, 28 anos apds os brasileiros terem
elegido, pela dltima vez até aquele momento, um presidente.

O constituinte fixou o mandato presidencial em cinco anos, sem direito a
reeleicio. Manteve, entretanto, os mandatos para os cargos de governador e
prefeito pelo periodo de quatro anos. Também nestes casos, nao havia previsao
de reelei¢ao. De fato, nenhuma das constituigoes anteriores que o pais teve au-
torizava a reelei¢io de um mandatdrio para o periodo de governo subsequente
ao seu. A Carta de 1988, em seu art. 14 § 5°, previa que eram inelegiveis para
os mesmos cargos, no periodo subsequente, “o presidente da Republica, os
governadores de Estado e do Distrito Federal, os prefeitos e quem os houvesse

sucedido, ou substituido” nos seis meses anteriores ao pleito.
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Em junho de 1994, durante o governo de Itamar Franco, foi promulgada
pelo Congresso Nacional a emenda constitucional de revisao que reduziu de
cinco para quatro anos o mandato presidencial. Algum tempo depois, em
1997, jd no decorrer do governo de Fernando Henrique Cardoso, foi aprovada
pelo mesmo Congresso, em meio as suspeitas de favorecimento financeiro a
parlamentares, a emenda constitucional 16, que modificou o texto da Carta
Magna, e 0 § 5° do Art. 14 passou a prever que “o presidente da Republica, os
governadores de Estado e do Distrito Federal, os prefeitos e quem os houvesse
sucedido, ou substituido no curso dos mandatos” poderiam ser reeleitos para
um unico periodo subsequente.

Uma prética reiterada desde que a reelei¢io foi introduzida no sistema
politico brasileiro é a permanéncia do mandatdrio no cargo, concorrendo a
prépria continuidade de seu mandato sem ter a necessidade de se afastar. Em
alguns poucos casos, o governante formalizou seu afastamento, nio apenas
para poder dedicar-se com mais afinco 4 campanha eleitoral como para, ao
menos do ponto de vista simbdlico, tentar dissipar impressoes de uso da mé-
quina publica em seu favor. Em outros casos, o afastamento foi solicitado
apenas por questio de conveniéncia, de modo a abrir mais espago na agenda
do governante para compromissos eleitorais. E na maioria das vezes, nossos
mandatdrios nao tém pedido o afastamento, acumulando a campanha a pré-
pria reelei¢ao com as fungées cotidianas a frente do Executivo.

A reeleigao de Fernando Henrique Cardoso, Luiz Indcio Lula da Silva e
Dilma Rousseff demonstra que a maioria do eleitorado aprovou o instituto da
reeleicdo, ao menos no que diz respeito a elei¢ao presidencial. Mas, no caso
dos governadores, a taxa de reeleicao tem variado bastante: em 1994 foram
dois; em 1998, 14; em 2002, oito; em 2006, novamente 14; em 2010, 13 ¢
em 2014, 11.! Os casos dos tucanos Marconi Perillo, em Goids, e Simio Ja-
tene, no Pard, sio os mais emblemdticos, ja tendo ambos sido eleitos por trés
vezes para governar seus respectivos Estados. Jd o Rio Grande do Sul jamais
reelegeu um governador. O Acre, por sua vez, elege e reelege candidatos do
Partido dos Trabalhadores para o comando do Estado desde 1998, enquanto
o PSDB comanda o Estado de Sao Paulo desde 1994.

' Ver site do Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: <www.tse.jus.br>. Acesso em 12 fev.

2015.
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Em muitos paises presidencialistas, a reeleigio é pratica comum. Os EUA, por
exemplo, passaram a adotd-la por apenas um mandato consecutivo somente na
década de 1940. Presidentes recentes, como Ronald Reagan, Bill Clinton, Geor-
ge Bush e Barack Obama, por exemplo, foram reeleitos. Antes daquela proibicio,
a reelei¢do era ilimitada, e o ex-presidente Franklin Delano Roosevelt foi eleito
e reeleito para quatro mandatos, tendo governado os EUA por 16 anos. J4 em
nagoes como Bolivia, Equador e Venezuela, a reelei¢ao ¢ ilimitada. Hugo Chévez,
Rafael Correa e Evo Morales foram eleitos trés vezes consecutivas para comandar
seus respectivos paises. Na Argentina e na Colémbia, por sua vez, a reeleigao ¢
permitida para apenas um mandato consecutivo, ao passo que no Chile e no
Uruguai ela é proibida, nao estando vedado, no entanto, que um ex-presidente,
ap6s o periodo de um mandato comandado por outra pessoa, possa reapresentar-
-se novamente nas urnas para pleitear o cargo. As recentes vitérias de Michele
Bachelet, no Chile, e Tabaré Visquez, no Uruguai, sao exemplos disto.

Um senso comum relativo a reelei¢ao diz que mandatdrios que buscam um
segundo mandato seriam mais preocupados com a questio do equilibrio das
contas publicas do que outros, que nao tém interesse em reeleger-se. Estudo
realizado por Meneguim, Bugarin e Carvalho (2005) demonstra que “o incre-
mento tanto na despesa de custeio quanto na despesa total diminui o porcen-
tual de votos vilidos obtidos pelos prefeitos candidatos. Da mesma forma, a
preferéncia do eleitorado diminui com o aumento dos tributos”. Esses autores

ainda acrescentam o seguinte:

No geral, com relagio 4 despesa agregada, as evidéncias mostram que o governante
que pretende se reeleger tende a controlar os gastos piblicos, pois suas chances de
reeleicao diminuem a medida que a despesa per capita aumenta. Quando se discri-
mina a despesa entre custeio (manuten¢io da mdquina administrativa) e investi-
mentos publicos (obras), nota-se que o eleitor apena a primeira e premia a tltima,
confirmando a intui¢io de que obras publicas cativam o eleitorado. Do lado da
receita, o eleitor favorece o governante que consegue recursos para o municipio,

em especial os que ndo sio obtidos via politica tributdria.?

2 MENEGUIM, Fernando; BUGARIN, Mauricio; CARVALHO, Alexandre. O que leva um
governante 2 reelei¢ao? Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada: Texto para Discussao n®.
1135, Rio de Janeiro, 2005.
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Reeleicdo para mandatos parlamentares

A legislagio eleitoral em vigor no nosso pais permite a reeleicio indefinida
para mandatos parlamentares. Sao bastante comuns os exemplos de politicos
que fazem carreira no legislativo, seja elegendo-se e reelegendo-se por anos
para a mesma casa legislativa, seja galgando niveis ao longo dos anos, desde as
cAmaras municipais até o Congresso Nacional. H4 também os casos de par-
lamentares que passam toda a vida politica num vai e vem entre o mandato
parlamentar obtido nas urnas e a aceitagio de convites para ocupar cargos no
Executivo, o que muitas vezes lhes permite direcionar recursos, programas e
obras publicas para suas bases eleitorais e, desta forma, garantir novas vitérias
nas elei¢oes seguintes para o Legislativo. Brambor e Ceneviva (2012), citando
estudos que abordam o caso do Congresso dos EUA, apontam a baixissima
taxa de renovacio do Legislativo norte-americano: cerca de 90% dos parla-
mentares que I se candidatam a reelei¢io conseguem ter sucesso. Segundo os
autores, a explicacio reside em diversos fatores: exposi¢ao na midia; facilidades
para obter recursos para o financiamento de campanhas; disponibilidade de
recursos governamentais que podem ser utilizados para mobilizar e angariar o
apoio do eleitorado e, finalmente, capacidade para dissuadir desafiantes com-
petitivos de concorrer®.

O nivel de renova¢io da Camara dos Deputados, no caso do Brasil, embo-
ra crescente, ainda nao é majoritdrio. Na eleicio de 1998, segundo o Tribunal
Superior Eleitoral, somente 35,7% dos parlamentares eleitos eram novos. Em
2000, atingiu 37,6%. E, em 2014, esse indice chegou a 43,5%, talvez impul-
sionado pelas manifestagoes de junho de 2013, que trouxeram grande desgaste
a classe politica. No entanto, o alto nimero de parlamentares que se reelegem
talvez se deva ao fato de que ¢ bastante alta a quantidade de deputados que
se reapresentam ao eleitorado eleigio apds eleigao. De acordo com dados do
Departamento Intersindical de Andlise Parlamentar (DIAP), na eleigao para a
Camara de Deputados, em 2014, apenas 13 dos 70 parlamentares da bancada
do Estado de Sao Paulo nao tentaram a reelei¢ao para aquela casa: um saiu a

suplente de senador, outro a vice-governador do Estado e seis candidataram-

> Brambor, Thomas; Ceneviva, Ricardo. Reelei¢io e continuismo nos municipios brasileiros.

Novos Estudos Cebrap, n® 93, Sao Paulo, jul. 2012.
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-se 2 Assembleia Legislativa paulista. Apenas cinco nio langaram candidatura
a qualquer cargo eletivo.

Pereira e Renné (2007) especulam, por sua vez, uma hipétese diversa, através
da anilise das eleigoes gerais de 1998 (quando havia um candidato presidencial
reeleigao) e 2002 (quando nao havia), e concluem que “em 1998, a proximidade
com o presidente teve impacto central no sucesso eleitoral de candidatos a reelei-
¢20. Quanto maior a execugio or¢amentdria, bem como o fato de ser membro
de um partido da base de sustentagio do governo, tiveram impacto positivo e
estatisticamente significativo nas chances de vitéria eleitoral do deputado federal
candidato a reelei¢ao. J4 em 2002, nenhuma dessas varidveis foi estatisticamente
significativa’. Os autores também apontam, em sua pesquisa, para o fato de que
quem gastou mais recursos financeiros na campanha eleitoral teve taxa mais alta
de sucesso em relagio a reeleiciao do que quem gastou menos®.

Em 2011, durante a realizagao de seu 4° Congresso, o Partido dos Traba-
lhadores aprovou mudanca em seu estatuto que passou a prever a limitacao do
nimero de mandatos de seus parlamentares. Vereadores, deputados estaduais,
distritais e federais poderio exercer, caso eleitos e reeleitos, seus mandatos por
apenas trés legislaturas consecutivas. Jd senadores, caso eleitos e reeleitos, por
duas. A decisao comegou a valer a partir do pleito de 2014.> Apesar de ter sido
uma decisdo tomada por um dos principais partidos politicos do pais, ndo hd
nenhuma evidéncia de que aquela medida reverbere por todo o sistema parti-
ddrio e venha a ser adotada de forma geral, seja por iniciativa prépria de cada

partido, seja por alguma mudanca de natureza legal.

Unificacdo de mandatos

Propostas para a reforma politica hd muitas, tanto em discussio no Congres-
so Nacional quanto em debate nos circulos académicos e entre entidades da

sociedade civil. Uma ideia que volta e meia reaparece é a da unificagio dos

4 PEREIRA, Carlos; RENNO, Lucio. O que ¢ que o reeleito tem? O retorno: o esbogo de
uma teoria da reeleicio no Brasil. Revista de Economia Politica, vol. 27, n°. 4, Sio Paulo,
out.-dez., 2007.

Partido dos Trabalhadores. Resolugoes do 4° Congresso do PT. Ver: <www.pt.org.br>, acesso
em 12 fev. 2015.
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mandatos de cargos executivos e parlamentares. De certa forma, j é assim
quando se leva em conta os 4mbitos federal e estadual. Mas hd quem defenda
que se unifiquem todas as esferas governamentais, com a eleicdo conjunta
de presidente, governadores e prefeitos, bem como de senadores, deputados
federais e estaduais e vereadores, tudo numa mesma data, a cada quatro anos.

A justificativa de quem defende a proposta é relativa & economia de re-
cursos publicos para a realizagio de processos eleitorais que envolvem todo
o pais a cada dois anos. Argumenta-se também que as elei¢bes municipais,
realizadas bem na metade dos mandatos de presidente e governadores, leva a
paralisia administrativa, na medida em que boa parte da classe politica e dos
gestores publicos eleitos envolve-se na disputa eleitoral, tentando ajudar na
vitéria de seus partidos e seus correligiondrios nas disputas pelo comando de
cidades e de suas respectivas cAmaras de vereadores. Sustentam ainda os de-
fensores da tese da unifica¢io do calenddrio eleitoral que eleicoes realizadas a
cada dois anos, intercalando-se a escolha dos executivos e legislativos federais
(Senado Federal e Cimara dos Deputados) e estaduais com os executivos e
legislativos municipais, estimulam a infidelidade partiddria e o troca-troca
de legendas ao sabor das circunstincias eleitorais. Mas o argumento mais
importante daqueles que defendem a unificacio do calenddrio eleitoral parte
de prefeitos de todo o pais: eventuais trocas de comando nos governos fede-
ral e estadual resultam na descontinuidade de programas feitos em parceria
pelos diversos niveis de governo e na paralisagio da transferéncia de recursos
relativos a eles para as prefeituras.

A unificagio do calenddrio eleitoral, no entanto, estd longe de ser uma
unanimidade entre politicos, gestores publicos, académicos e liderangas da
sociedade civil. Para muita gente, ndo ¢ sauddvel a ocorréncia de eleigoes ape-
nas a cada quatro anos, periodo considerado muito longo para que o elei-
torado possa manifestar suas preferéncias politicas por meio do voto. Além
disso, temem-se dois riscos, um menor e outro maior. O menor diz respeito a
eventual vitéria arrebatadora de alguma candidatura presidencial que venha a
influenciar as escolhas do eleitorado tanto para os governos estaduais quanto
municipais. Digo menor porque, de fato, esse fend6meno tem sido pouco ob-
servado nos ultimos pleitos, talvez tendo sido a dltima ocorréncia na elei¢ao

para governos estaduais em 1986, no auge de popularidade do governo José
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Sarney, que elegeu, na onda politica do Plano Cruzado, correligiondrios em
todos os estados brasileiros a excegao de Sergipe.

Mas o risco maior da unificagio do calenddrio eleitoral, e este é recorrente
conforme temos visto nas tltimas elei¢oes, é que o debate para a escolha de
prefeitos e vereadores seja relegado a segundo plano diante de uma eleigao
muito mais estratégica como ¢ a de presidente da Republica. Isso jd ocorre no
caso da elei¢do de muitos governos estaduais e assembleias legislativas e nada
garante que nio possa se replicar caso prefeitos e vereadores venham a ser esco-
lhidos pelo eleitor na mesma data da eleigao para presidente da Republica. De
mais a mais, lembram os criticos a tese da unifica¢io, embora a légica muni-
cipal muitas vezes prevaleca na escolha de prefeitos e vereadores, a ocorréncia
das elei¢bes municipais no meio dos mandatos de presidente e governadores
pode servir como instrumento para que o eleitorado dé seu recado e demons-
tre sua opinido sobre as gestoes federal e estadual, escolhendo os candidatos
apoiados por presidente e governadores ou rejeitando-os e votando em nomes
de oposigao aqueles gestores.

Entre as propostas a serem analisadas pela Comissao da Reforma Politica,
instaurada em fevereiro de 2015 pela Camara dos Deputados, estd o fim da
reeleicao para presidente, governadores e prefeitos, e a extensio dos mandatos
executivos para cinco anos. Segundo especulacoes da imprensa, hd crescente
concordancia, entre diversas forgas politicas, para que a medida seja aprovada.
J4 em relacdo 2 unificacio de mandatos, nio se observa tanta concordincia,
dadas ndo s6 as questdes discutidas anteriormente como o fato de que, para se
uniformizar mandatos de prefeitos com os de presidente e governadores teria
de se adotar algum mecanismo visando estender o prazo de permanéncia dos

atuais gestores municipais (ou dos préximos) por pelo menos um ano.
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Suplente de senadores:
representatividade e
governabilidade

Pedro Neiva

A importancia do cargo de senador no Brasil

O cargo de senador ¢ um dos mais confortdveis e prestigiados no Brasil. E o
Gnico que garante um mandato eletivo durante oito anos, sem impedir que o
seu ocupante se candidate a outro cargo a cada dois anos. Os senadores con-
tam com todas as vantagens que possuem os deputados federais e outras mais.
Sao também detentores de grande visibilidade politica, ao fazerem parte de
uma das cAmaras altas mais poderosas do mundo (Neiva, 2006). Nao ¢ 4 toa
que por ela passaram muitas das maiores liderancas politicas da nossa histéria
antiga e recente: nada menos do que 21 dos 27 presidentes eleitos na fase re-
publicana jé foram senadores, antes ou depois do mandato (Neiva & Soares,
2013). Numero elevado de ex-governadores também ¢ encontrado no Senado
brasileiro. Segundo Miguel (2003), no periodo de 1982 a 1988, 31,4% dos
senadores j4 haviam sido governadores; o mesmo nimero foi encontrado na
legislatura que estd se iniciando (2015-2018): 32% dos senadores titulares j4
foram governadores, sem contar aqueles que governaram interinamente.

No entanto, a despeito de todos os beneficios e do prestigio que tem um
senador, nem sempre é necessdrio respaldo politico para chegar l4. Basta que

tenha sido escolhido como suplente por um senador eleito e que este se afaste
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de suas fungées no caso de falecimento, exercicio de algum cargo no Poder
Executivo (em niveis federal, estadual ou municipal) ou licenca satide superior
a 120 dias.

Artigos publicados na imprensa e a parca literatura académica a respeito
sugerem que eles sao escolhidos a partir de algumas motivagoes principais.
Uma delas ¢ a mesma adotada para a escolha de quase todos os vice-gover-
nadores, vice-prefeitos e vice-presidente da Republica: a acomodacio dos
partidos que fazem parte da alianga eleitoral. Outros critérios menos nobres
também costumam ser seguidos: o afetivo (escolha de parentes); a retribuigao
aos financiadores de campanha; a mera casualidade' e até mesmo acordos para
a divisio do mandato (Moraes, 2006; Oliveira, 2005; Pessanha & Backes,
2007; Rudy, 2004; Weffort, 2009).

O teste efetivo dessas hipéteses nem sempre ¢é ficil, especialmente a que
diz respeito ao financiamento de campanha dos titulares. Além da existéncia
do chamado “caixa dois”, muitas doag¢des sdo feitas por empresas, cujos pro-
prietdrios ndo sio facilmente perceptiveis. Muitas vezes, elas sao direcionadas
para os partidos e/ou para os comités eleitorais, cujos repasses nao é possivel
identificar. Acontece também de o suplente nio fazer a doagao diretamente no
seu nome, mas através de outra pessoa, como forma de evitar a exposigao do
problema, que vem se tornando cada vez mais evidente. Nio obstante, noti-
cias veiculadas na imprensa revelam que a prdtica acontece. De acordo com o
site “Congresso em Foco” (6 nov. 2010), um em cada trés dos senadores eleitos
em 2010 recebeu doagoes de seus suplentes. Segundo a revista Veja, de 22 de
julho de 1998, 14% do senadores eleitos para a 502 legislatura (1995-1999)
entregaram as suas supléncias a financiadores de campanhas.

A frequéncia de empresdrios entre os senadores suplentes também ¢ suges-
tiva no refor¢o dessa hipétese: segundo Neiva e Izumi (2012), a sua proporgao
ficou acima de um terco entre os suplentes do periodo de 1988 a 2008, contra

menos de um quarto dos titulares. Na comparagio com outras profissoes, os

' Exemplo de escolha casual é a do ex-governador de Roraima, Hélio Campos (PMN). As vés-

peras do prazo final para registro de candidaturas, e sem tempo para fazer uma composigio
politica, ele colocou como seus suplentes o pedreiro Jodo Franga e o marceneiro Claudomiro
Pinheiro, que trabalhavam em uma obra em sua casa. Campos faleceu dois meses depois da
posse, dando a Joao Franca o privilégio de ser senador por quase um mandato inteiro de oito
anos (Rudy, 2004; Boaventura e Lima, 2004).
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dois autores verificaram que os suplentes empresarios chegavam a ser mais que
o dobro do percentual de advogados, que é outra profissio bastante comum
em parlamentos do mundo ocidental. Por outro lado, observaram também
que a proporgio de suplentes era baixa entre as profissdes que favorecem uma
grande exposi¢ao popular, tais como professores, comunicadores e funcions-
rios puablicos. A dimensao do patrimoénio dos suplentes também sugere algu-
ma coisa: segundo Burgarelli (2014), os suplentes candidatos ao Senado na
tltima elei¢ao tinham patrimo6nio médio quinze vezes maior do que a média
de todos os outros candidatos a cargos eletivos.

No caso dos suplentes escolhidos pelo critério de parentesco, a frequén-
cia também parece expressiva. De acordo com a revista Vgja, de 22 de julho
de 1998, entre os 40 postulantes em condi¢des de obter uma das 27 cadeiras
em disputa em 1998, nove (22,5%) entregaram a supléncia a um parente.
Na legislatura passada (2010-2014), nove suplentes eram parentes dos sena-

dores titulares.

Por que mudar?

A situagio preocupa porque se trata de uma afronta  nossa democracia, jéd que
os suplentes de senadores exercem o poder sem terem obtido um tnico voto.
Sdo os Unicos “representantes” do povo que estdo nessa situagdo. Ainda que a
eleicao nao seja uma condigao suficiente para a existéncia da democracia, ela ¢
absolutamente necessdria, conforme atesta ampla literatura na ciéncia politica’.

Segundo Schumpeter (1984, p. 250), “a democracia envolve um arranjo
institucional, que permite chegar a decisées politicas pelas quais os indivi-
duos adquirem o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelo voto
popular”. De acordo com Di Palma (1990, p. 16), ela “tem como premissa
[...] o sufrdgio livre e isento em um contexto de liberdades civis, partidos

competitivos, op¢ao entre candidaturas, e institui¢des politicas que regulam e

2 A partir da resolugio tomada pelo TSE nas eleicoes de 2010, a situagao melhorou um pou-

co. A nova regra prevé que as urnas eletrénicas mostrem o nome e a foto dos suplentes,
juntamente com a dos respectivos candidatos a senador. No entanto, a mudanca ainda ¢ in-
suficiente, pois eles continuam nio aparecendo durante a campanha eleitoral e s6 se tornam
conhecidos quando substituem o titular.
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garantem os papéis do governo e da oposicao”. Para O’Donnell (1999: 587),
“em um regime democrdtico, as eleigoes sio competitivas, livres, igualitdrias,
decisivas e includentes. Quando institucionalizadas, tornam-se componente
principal, jd que se trata do tnico meio de acesso as principais posicoes de go-
verno”. Manin (1995) argumenta que a condi¢io de governante nio pode ser
obtida como uma dddiva divina, a partir da riqueza, do saber ou de qualquer
outra qualidade individual; ela deve ser conquistada, unicamente, a partir da
vontade e do consentimento daqueles que serdo governados. Na mesma linha,
Cheibub e Przwerworski (1999) usaram trés informagoes principais para clas-
sificar um regime como democritico, a saber: se existe mais de um partido
competindo nas elei¢oes; se os partidos que estao no poder tém a possibilidade
de perder a eleigao; se os membros do legislativo sio eleitos.

O fato de os suplentes nio serem eleitos gera nio apenas um déficit de
representatividade, mas também de responsividade. Isso porque, em geral, eles
nao se candidatam para outro cargo eletivo no final do mandato, até mesmo
por conta da sua inexperiéncia politica e da falta de respaldo eleitoral. Segun-
do Neiva e Izumi (2012), nada menos do que 58% dos suplentes de senadores
entre 1989 e 2006 nao haviam exercido qualquer cargo eletivo anteriormente,
contra 14% dos titulares. Entre os senadores do pleito de 2010, a situagao se
repete: 57% dos suplentes nunca haviam exercido cargo eletivo, contra 5,5%
dos titulares®. Os poucos que o exerceram o fizeram em cargos menos impor-
tantes como os de vereador, prefeito e deputado estadual.

Entre os titulares, a situac¢do ¢é diferente. A experiéncia eleitoral é bem
maior, especialmente no que se refere aos cargos mais importantes: de acordo
com Neiva e Izumi (2012), mais da metade jd foi deputado federal, 25% ja
foram senadores e 31,5% j4 foram governadores do seu estado; entre os su-
plentes, os niimeros sao bem mais baixos: 13%, 3% e 1%, respectivamente.
Os dados referentes a elei¢io de 2010 apresentam uma situacio semelhante:

63% dos titulares eleitos jd foram deputados federais, 35% jd haviam ocupado

> No que se refere & ocupagio de cargos nio eletivos, a diferenca entre titulares e suplentes é

um pouco menor, mas cresce 3 medida que aumenta a sua importancia. No relevante cargo
de ministro de Estado, apenas 5% dos suplentes passaram por ele, contra 19% dos senadores
titulares. J4 no cargo menos importante de secretdrio municipal, a distincia entre eles é
pequena: 14% dos suplentes tiveram essa experiéncia, contra 17% dos titulares.



Suplente de senadores: representatividade e governabilidade 243

o cargo de senador e 35%, o de governador. Entre os suplentes, os nimeros
sao: 15%), 1% e 0%, respectivamente.

Diante dessa situagdo, os suplentes nao se conectam com o eleitor e nao
estao preocupados com a accountability, isto é, com a prestacio de contas dos
seus atos. Se ndo pretendem se candidatar, no tém interesse em conquistar
o apoio do eleitor por meio de atitudes e decisoes. Nesse contexto, a eleigio
ocupa uma posi¢io crucial, apresentando-se como a referéncia orientadora
entre representante e representado. Ela serve tanto para a escolha de novos
membros como para o julgamento daqueles que exercem o poder. No caso dos
suplentes, nem uma coisa, nem outra.

Além dos problemas de representatividade e responsividade, a figura dos
suplentes preocupa por diversos outros motivos. Um deles deve-se ao fato de
poderem participar de quaisquer discussoes e decisoes realizadas no 4mbito
do Congresso Nacional, bem como ocupar cargos importantes, nas mesmas
condi¢des dos senadores detentores do mandato. Eles podem assinar pedido
de informagio ao Executivo, apresentar projetos de lei ¢ emendas, votar, par-
ticipar de comissoes, realizar discursos, presidir comissdes parlamentares de
inquériro, participar do Conselho de Etica. Enfim, os suplentes de senadores
podem executar todas as atribui¢des que tém os senadores titulares. Isso nao
acontece na Cimara, embora os suplentes de deputados tenham sido eleitos
com o respaldo das urnas: na cimara baixa, eles nao podem ocupar cargos na
mesa diretora, nao podem ser presidente ou vice-presidente de comissio, nao
podem participar da procuradoria parlamentar, ser ouvidor-geral, corregedor
substituto ou procurador da mulher

Outro motivo de preocupagio deve-se ao fato de o contingente de suplen-
tes de senador nio ser tao inexpressivo quanto parece. De acordo com Aratjo
(2012), no periodo de 1989 a 20006, cerca de 23% dos senadores eram suplen-
tes. Weffort (2009) e Moraes (2006) encontraram ndmero semelhante em
anos anteriores: 20%. De acordo com Neiva e Izumi (2012), eles responderam
por mais de 16% dos votos dados no plendrio da Casa no periodo iniciado
com a Constitui¢ao de 1988 até 2008, tendo chegado préximo a um quarto
dos seus membros em alguns momentos.

Em dezembro de 2009, por exemplo, 23% das cadeiras estavam sendo

ocupadas por suplentes. Enquanto isso, o nimero deles na Cimara dos Depu-
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tados nao chegava a 11%. No momento de finalizacio desse artigo (fevereiro
de 2015), o percentual de suplentes nessa tltima era de apenas 4,3%, enquan-
to no Senado era de 13,6%. Uma possivel explicagio para a diferenga é que a
média de idade dos senadores é mais elevada do que a dos deputados (Neiva,
2010), o que faz com que haja mais afastamentos por motivo de doengas e de
6bitos no Senado do que na Cimara. Outra explicagio plausivel é que, por
estarem em um patamar superior da carreira politica, muitos senadores sio
requisitados para ocupar cargos no Executivo Federal®.

A diferencga se faz presente também na comparacio com outros paises.
Nos Estados Unidos, por exemplo, apenas 184 senadores substitutos toma-
ram posse em um século de histéria (Neale, 2009). No Brasil, nada menos
que 139 suplentes tomaram posse s6 no periodo de 1989 a 2008 (Neiva e
Izumi, 2012). J4 Ferreira (2008) calculou um niimero ainda maior (174),
entre 1995 e 2008.°

Impactos dos suplentes de senadores sobre a politica
nacional

Uma andlise efetiva sobre os senadores suplentes nio pode se limitar ao seu
ndmero e is suas caracteristicas. E necessario refletir sobre possiveis impactos
que eles podem ter sobre o funcionamento do Legislativo e do sistema politico
como um todo.

Um aspecto a ser ressaltado tem a ver com a altissima desproporcionalida-
de de representacio existente no Senado brasileiro, que chega a ser uma das
maiores do mundo (Samuels & Snyder, 2001; Stepan, 1999). Ela faz com
que senadores eleitos com mais 10 milhées de votos tenham o mesmo peso
daqueles que sdo eleitos com pouco mais de 200 mil. Pior, o seu voto vale o
mesmo que o de um senador suplente, que nao recebeu nenhum voto nas

¢ De fato, conforme mostra D’ Aratjo (2007), uma propor¢io bem maior de senadores ocu-

pou cargos de ministros vis-a-vis a propor¢io de deputados, no periodo de 1995 a 2006.
Como o Senado é uma casa bem menor do que a Camara, os 46 senadores que participaram
dos gabinetes nesse periodo corresponderam a 9,5% da Casa; jd na Camara, os 103 deputa-
dos representaram apenas 3,3%.

Provavelmente, a diferenca decorre do fato de que os primeiros consideraram apenas aqueles
que chegaram a participar de alguma votagao nominal.
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urnas. Para citar um exemplo: na votagio que propunha a prorrogacio da
cobranga da CPMF em 2009, os votos contrdrios dos suplentes Adelmir San-
tana, Flexa Ribeiro e Jodo Tendrio tiveram o mesmo peso dos votos favordveis
dos titulares Eduardo Suplicy e Aloizio Mercadante, cuja soma de votos nas
urnas aproximou-se de 21 milhoes. Os votos que serdo dados em plendrio
pelo recém-eleito senador José Serra, com mais de 11 milhées de votos, terdo
o mesmo peso que os votos de Ataides de Oliveira, suplente do senador Joao
Ribeiro, que faleceu em dezembro de 2013. Oliveira é um empresdrio sem
tradicdo politica, que recebeu menos de 25 mil votos na elei¢ao que disputou
para governador em 2014.

Os suplentes parecem impactar também o contexto politico ao serem utili-
zados para tarefas embaragosas, que poderiam gerar impacto eleitoral negativo
para os senadores titulares. Como eles nao tém de prestar contas ao eleitor e
raramente dao continuidade  carreira politica, isso pode ser feito sem custos
relevantes. Essa é, no entanto, uma hipétese ainda embriondria, que merece
ser avaliada com maior rigor.

Outro ponto importante com relagio aos suplentes, que cabe ser pensado
dentro do contexto de reforma politica, diz respeito a capacidade governativa.
As perguntas que se colocam sio: até que ponto eles pesam, ou nio, na relagao
entre o Executivo e o Legislativo? Os suplentes exercem algum impacto na
relagao entre os dois poderes? Em outras palavras, existe diferenca de com-
portamento, mormente na relagio com o ator principal (o Executivo), entre
titulares e suplentes de senador?

Ainda que a diferen¢a nio seja exorbitante, Neiva e Izumi (2012) verifi-
caram que os suplentes proporcionam maior apoio ao governo nas votagdes
em plendrio: no périodo de 1989 a 2008, esse apoio foi dado em 88% das
votacoes, contra 81,4% dos senadores titulares. De acordo com os dois auto-
res, esse resultado se manteve mesmo depois de controlar os efeitos de outras
varidveis importantes na decisao de voto dos legisladores, tais como filiagao
a um partido da coalizio governamental, a importancia da matéria sob vo-
tagao, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o grau de urbanizagao
e de sobrerrepresentagio do seu estado de origem. Uma explicagio possivel
deve-se ao fato de que boa parte das vagas geradas para os suplentes vem da

escolha dos titulares para ocuparem cargos no governo federal, especialmente
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de ministros. Afinal, nao era de se esperar que votassem contra a vontade dos
respectivos titulares, os quais devem obediéncia a(ao) presidente da Republica.

Nesse contexto, caso venha a ser adotada a sugestao apresentada por grande
parte dos parlamentares de que o suplente passe a ser o segundo mais votado,
nao se espera a mesma fidelidade, ainda que seja do mesmo partido do senador
convocado para ser ministro. Consequentemente, deve-se reduzir também a
quantidade de senadores escolhidos para compor o gabinete do presidente,
promovendo, por sua vez, maior separagio entre os os poderes Executivo e
Legislativo.

Embora o contingente de suplentes seja bem menor do que o de titulares
e a diferenca de apoio nio pareca ser tao grande, ela pode ser relevante. No
presidencialismo de coalizdo brasileiro, com sistema partiddrio altamente frag-
mentado, no qual grande parte das decisées importantes sio tomadas por uma
margem pequena de votos, abrir mio de aliados fiéis pode nio ser uma boa
estratégia. No momento em que o governo central encontra grandes dificul-
dades para defender seus interesses no Legislativo, ter um grupo de senadores
menos vulnerdveis a influéncia da opiniao publica pode ser um recurso a mais
no sentido de aprovar a sua agenda.

Enquanto nio mudar, continuard havendo no Senado duas classes dis-
tintas de legisladores: um grupo de elite, respaldado pela escolha de parcela
substantiva da populacio e composto por importantes liderancas regionais e
nacionais, muitas delas ex-governadores, ex-ministros e até ex-presidentes da
Republica. De outro lado, os suplentes, quase sempre ilustres desconhecidos

dos eleitores, mas que podem fazer alguma diferenca nos trabalhos da Casa.

Possibilidades de mudancas

As discussoes e as possibilidades de mudanga sio diversas. Boa parte dessas
ideias estd contida nas propostas de emendas constitucionais que tramitaram
a respeito do tema: PEC 37/2011; PEC 11/2003; PEC 18/2007. Uma delas
diz respeito a substitui¢io e a sucessdo. Alguns defendem que o suplente deve
apenas substituir o titular no caso de afastamento temporario, mas que nova
eleicio deve ser convocada no caso de afastamento definitivo. Outros acham

que ele deve substituir em qualquer situagao, mas existem diferentes propostas
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nesse sentido. A mais frequente tem sido a de aproveitar o segundo e terceiro
candidatos mais votados na elei¢ao, a despeito de se tratar de uma elei¢io ma-
joritdria. Entre eles, hd os que argumentam que deve ser preservado o interesse
partiddrio, selecionando os candidatos mais votados do mesmo partido do
titular. E o caso da Albania, da Colémbia e do Chile, por exemplo. H4 ainda
quem defenda que o suplente deve ser o deputado federal mais votado, que
seja do mesmo partido do senador titular.

Outra proposta frequente é a de convocagio de nova elei¢io, no caso de
aparecimento de uma vaga. Diversos paises adotam esse procedimento, tais
como: India, Kenya, Nigéria, Paquistdo, Filipinas, Suica, Libéria, Pol6nia, Es-
lovénia, entre outros.

H4 propostas também de reduzir de dois para um o nimero de suplentes
para cada senador. No caso de ndo haver mais suplente e existir um periodo
razodvel de mandato, poderia ser realizada nova elei¢io. A Constitui¢io de
1946 estabelecia o prazo de nove meses, que foi mantido na Constituigao
de 1967. Atualmente, tem sido usado o prazo de 120 dias (ou quatro meses)
como referéncia, estabelecendo-se o dia 1° de fevereiro do ano seguinte para a
posse. H4 um certo consenso de que restaria ao eleito o exercicio do mandato
pelo mesmo tempo que caberia ao senador foi substituido; essa era a férmula
estabelecida pela primeira Constituigio Republicana de 1891.

E quase consensual também a ideia de que se deve vedar a escolha de con-
juge e parentes consanguineos ou afins. A despeito de contrariar os interesses
de virios senadores, a opinido publica tem exercido uma grande pressao para
terminar com essa anomalia.

Ainda que estejam distantes da experiéncia brasileira, vale mencionar algu-
mas outras praticas observadas na substitui¢io de senadores ao redor do mun-
do. Na Austrélia, por exemplo, os senadores substitutos sao escolhidos por
uma comissao formada no A4mbito da assembleia estadual, entre os integrantes
do mesmo partido do senador que estd deixando o cargo. No Canadd, bem
como em diversas ex-col6nias inglesas no Caribe, os senadores sdo nomeados
pelo chefe de Estado (o governor general), com recomendagio do primeiro
ministro. As vagas que aparecem sio preenchidas pelo mesmo critério. Na
Austria, tanto os titulares quanto os suplentes da cAmara alta (Bundesrat) sio

eleitos indiretamente pelas assembleias regionais, a0 mesmo tempo, em niime-
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ros de trés a 12, obedecendo a propor¢io partiddria existente nessas ultimas.
As vagas que aparecem entre as elei¢oes sio ocupadas por tais suplentes. Na
Bélgica, os senadores sio escolhidos pelas comunidades de linguas inglesa,
francesa e alema, bem como por parlamentos regionais. As vagas sio preenchi-
das da mesma forma, por meio de novas designacoes.

Na Franga, utiliza-se um sistema misto para a substitui¢do dos senadores,
haja vista a forma dupla de sua escolha por um colégio eleitoral. Nos departa-
mentos (estados) que elegem de um a trés senadores, utiliza-se eleicio majo-
ritdria (em dois turnos), sendo os suplentes escolhidos junto com os titulares;
nio obstante, no caso de renincia, convocam-se novas elei¢oes no prazo de
trés meses (exceto quando resta apenas um ano para a préxima renovagio
parcial). Nos departamentos que contam com quatro ou mais senadores, 0s
titulares sao eleitos por meio do sistema proporcional, em listas fechadas, e sao
substituidos pelos proximos da lista partiddria.

No Japao, hd também dois tipos de elei¢ao para senadores: 73 deles sao
eleitos por maioria simples em distritos geogréficos especificos; 48 sao eleitos
pelo sistema proporcional, tendo como distrito tnico todo o pais. As vagas
dos senadores eleitos por esse tltimo sio preenchidas pelos candidatos da lista
partiddria que mais tiveram votos. No caso da primeira (votagio majoritdria),
a vaga ¢ preenchida pelo senador que atingiu o nimero exigido de votos, mas
nao havia sido eleito. Caso haja vacincia de vérias cadeiras, convoca-se uma
eleicio extra.

Cabe mencionar ainda a experiéncia dos Estados Unidos, pais que serviu
de modelo para a configuragio das nossas instituigoes politicas, com arranjo
federativo, bicameral e presidencialista. L4, nio existe suplente. No caso de
vacincia do cargo, o governador do Estado deve convocar novas eleicoes ou
indicar nomes, que deverao ser chancelados pela assembleia estadual. A cons-
titui¢ao de alguns Estados exige que a substitui¢io seja feita por um membro
do mesmo partido do senador que estd deixando a vaga. Trata-se, no entanto,
de sistema federativo com caracteristicas bem diferentes do que foi adotado no

Brasil, onde os Estados tém autonomia bem menor.
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Comentarios finais

Nos dltimos anos, a sociedade brasileira vem dando sinais muito claros de des-
contentamento com a atuagio de seus representantes, exigindo melhor aloca-
¢do dos recursos publicos e capacidade gerencial e administrativa. E evidente
0 questionamento as nossas institui¢oes politicas, incluindo os partidos, que
costumam ser condenadas como responsdveis por todos os nossos problemas
e mazelas. No entanto, ainda nio estd claro o que pode ser feito e o que se
deve colocar no lugar. Tampouco a ciéncia politica tem uma resposta taxativa
para resolver tais distor¢oes. Se existe na opinido publica certa consensualida-
de quanto a necessidade de mudangas, entre os cientistas politicos, nem todos
concordam que elas s3o tao necessdrias assim. Hd quem considere nossas ins-
tituigoes politicas boas e capazes de dar respostas adequadas para os problemas
e crises que vivenciamos no periodo pds-autoritdrio.

Nao ¢ o caso dos senadores suplentes. Além deles, pouca gente estd dispos-
ta a defendé-los. Nesse contexto, diante da falta de clareza e da incerteza sobre
reformas mais substantivas (mormente nos sistemas eleitoral e partiddrio), os
senadores suplentes parecem estar com os dias contados, pelo menos como
os conhecemos hoje. Reformas como essas podem ser uma maneira de dar
resposta para a pressao popular. Nao resolve o problema maior, mas ajuda a
melhorar a representatividade da classe politica.

Mas a crise institucional no pais nio envolve apenas representatividade.
Ela passa também pelo problema da governabilidade. Conforme sugerimos
neste texto, os suplentes nio atrapalham nesse sentido. Pelo contririo, até
ajudam, na medida em que se tornaram um instrumento a mais nas maos do
Poder Executivo para facilitar a sua relacdo com o Legislativo e implementar
a sua agenda. Esse é um aspecto que nio parece estar sendo considerado nas
discussées. Em um momento em que o Executivo encontra amplas dificulda-
des para negociar com o Congresso Nacional, aparece a pergunta: vale a pena
mudar? Nio estou sugerindo que nio valha; ndo é esse o meu papel. Até por
que o formato da supléncia de senadores no Brasil tornou-se indefensdvel.
Cabe 2 sociedade, por meio dos seus representantes, dizer. Aqui, como em
outros pontos da reforma politica, parece existir esse dilema constante: como
conciliar representatividade e capacidade governativa? Com a palavra, os ilus-

tres deputados e senadores, inclusive os suplentes.
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(Des)Proporcionalidade na
Camara de Deputados: dilemas,
impasses e saidas

Francisco Fonseca

Muito se tem discutido sobre os efeitos negativos da desproporcionalidade
da representacio na Camara de Deputados, que estabelece o minimo de oito
deputados por estado (para os de pequena populagao) e o méximo de 70 (para
os estados populosos), segundo o censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

Concretamente, isso implica na elei¢ao de um representante na Camara de
Deputados (deputado federal) de forma nao igualitdria quanto ao percentual
necessdrio de votos. Em outras palavras, um candidato necessita, em estados
pequenos — notadamente do Norte do pais, boa parte deles recém-criados —,
de cerca de até 20 vezes menos votos que um parlamentar em estados populo-
sos, caso do Sudeste. Mas, mesmo em situagdes menos polares, o fato é que a
regra eleitoral do pais atenta contra o principio da proporcionalidade, basilar
da democracia. Deve-se ressaltar que os sistemas eleitorais majoritdrios, em
que o vencedor do pleito por maioria simples passa a deter toda a representa-
¢ao — caso do sistema distrital inglés, por exemplo —, nio significam o mesmo
que a desproporcionalidade do caso brasileiro, em que, reitere-se, para se ele-
ger deputado em determinadas regides do pais sio necessdrios menos votos
do que em outras regi6es. Portanto, no Brasil, embora o sistema eleitoral seja

oficialmente proporcional, na pritica isso nio se verifica.
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Significa que o voto do eleitor de um estado com pequena populagio,
como Rondénia, por exemplo, que possui aproximadamente 1,7 milhio de
habitantes, em comparagio com o estado de Sao Paulo, que tem cerca de 20
milhdes de habitantes, “vale” muito mais do que este tltimo. O sentido de
injustica e desigualdade é agravado pelo fato de o Senado, que representa os
Estados da federago e o Distrito Federal, possuir trés senadores, independen-
temente de sua populagio. Isso torna ainda mais drdstico o cendrio originado
na desproporcionalidade.

Do ponto de vista juridico, tal desproporgao fere a Constitui¢io, uma vez
que o voto tem pesos distintos dependendo do estado da federagao. Nos esta-
dos com o minimo de oito parlamentares sao necessdrios, proporcionalmente,
muito menos votos para a elei¢io de um representante do que nos estados
populosos, caso levado ao paroxismo do estado de Sao Paulo. Além disso, a
Camara dos Deputados representa, em tese, a figura do cidadao, diferente-
mente da representacio das unidades federativas que se dd pelo Senado, como

dissemos. Veja-se o argumento de Jairo Nicolau:

O principal efeito dessa nio proporcionalidade é dar pesos distintos aos votos dos
eleitores de diferentes circunscrigoes eleitorais, o que viola o principio democra-
tico de que todos os cidadaos tenham votos com valores iguais, evidenciado na

mdxima “um homem, um voto”! (Nicolau, 1997).

Como se observa, tal mdxima é principio constitucional garantido pela
Constitui¢ao democrdtica de 1988, mas, na prética, nao é respeitado. Pois bem,
o conjunto de argumentos até aqui levantados tornaram-se cldssicos na poli-
tologia brasileira e, mais ainda, no debate publico. Sao argumentos fortes por
invocarem tanto a legalidade como a legitimidade do processo democritico.

Em perspectiva histérica, o Brasil jamais teve plena proporcionalidade
em sua representacio, seja pelo fato de o sistema politico representar, até a
Primeira Republica, apenas as elites em suas lutas intestinas, seja pelo fato
do regime militar p6s-1964 ter, em sua tentativa de legitimar a ditadura,

amplificado vigorosamente a desproporcionalidade com vistas a manter sob

' NICOLAU, J. “As distor¢oes na representagio dos Estados na Cimara dos Deputados bra-
sileira”. In: Revista Dados, v. 40, n. 3. Rio de Janeiro, 1997. Disponivel em: <www.scielo.br/
scielo.php?pid=S0011-52581997000300006&script=sci_arttext#2>, acesso em 20 abr. 2015.
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controle estados mais dependentes da Unido, basicamente os menos sujeitos
a contestagao politica.

Com a redemocratiza¢do no pés-1988, a desproporcionalidade foi manti-
da em nome da superacio das desigualdades regionais, mas também em razao
da dificuldade politica de refazer o pacto federativo, notadamente na Consti-
tuinte (1987-88)2.

Tudo somado, o pais avanga no século XXI com um sistema legalmente
proporcional, mas cuja formalidade legal e politica o contradita. Dai a reto-
mada do tema em projetos de reforma politica que, contudo, sdo vetados pela
prépria formatagio do sistema politico, que induz ao enraizamento da despro-
porcionalidade na sociedade e vice-versa.

De certa forma, os estados do Sul e principalmente do Sudeste parecem
aceitar a desproporcionalidade, em termos valorativos, em razao da perma-
néncia de extremas desigualdades socioecondmicas regionais. Uma espécie de
“recompensa’ politica parece estar por trds dessa aceitagio.

Nesse sentido, pode-se comparar a desproporcionalidade politica com a
chamada “guerra fiscal”, em que estados e municipios de quase toda a fede-
ra¢io — notadamente os mais pobres e/ou menos industrializados — reduzem
ou mesmo isentam impostos visando atrair empresas, sejam industriais ou
de servigos. Embora, como se sabe, os efeitos tributdrios sejam perversos, a
intencdo declarada desses estados e municipios é tornarem-se polos industriais
e/ou comerciais. O argumento central é que, sem tais incentivos tributdrios,
jamais haveria desenvolvimento econdmico e social. Espera-se que esse ca-
minho, mesmo nio sendo adequado ou correto, do ponto de vista da légica
(que se pretenderia harmoénica) da federagao, seja aceitdvel, por representar
solugao possivel em meio as desigualdades regionais. Acredita-se, portanto,
que as desigualdades regionais sejam reconhecidas e compensadas, na medida
em que somente dessa forma o pafs como um todo se desenvolveria, uma vez
que priorizaria também as regies menos desenvolvidas.

Pode-se dizer que hd, no universo simbdlico do debate ptblico, uma espé-
cie de discriminacio positiva — no sentido dado as politicas sociais dirigidas a

2 Deve-se apontar também os efeitos da desproporcionalidade em partidos politicos espe-

cificos, no esteio de vasta bibliografia sobre a questao da desproporcionalidade no sistema
representativo brasileiro.
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grupos vulnerdveis especificos — que justificaria tanto a desproporcionalidade
na Camara Federal como a “guerra fiscal” entre estados e entre municipios.

Pois bem, do ponto de vista simultaneamente simbélico e pratico (efeitos
concretos de um modelo proporcional-desproporcional), hd grande receio de
que os grandes estados do Sul e do Sudeste, se garantida estrita proporciona-
lidade, esmagariam, com suas maiorias, nio apenas os pequenos estados no
Norte, mas também os estados do Nordeste e Centro-oeste. A imagem de uma
locomotiva — tal como utilizada pelos separatistas paulistas em 1932 — que se
desprende dos vagoes, mas agora em sentido inverso, faz evocar a defesa da
desproporcionalidade. Em outras palavras, nao apoiar os “vagoes” (isto é, os
estados pobres) implicaria aprofundar as desigualdades e consequentemente
estimular a sanha histérica do separatismo — nio se deve esquecer as intimeras
revoltas e tentativas de separagdo havidas no pais desde sua formacao.

Assim, a “desproporcionalidade” da representagiao na Cimara Federal pas-
saria a fazer sentido e, por isso, jamais ganharia prioridade em projetos de
reforma politica. Seria uma espécie de “fato dado”, inquestiondvel do ponto
de vista do debate publico e do quesito “legitimidade” de um pais que se quer
regionalmente igualitdrio.

Ora, a “desproporcionalidade” ¢ uma varidvel importante no interior do
sistema politico, mas estd longe de representar todos seus problemas. Afinal,
de certa forma, os dois lados, o pré-proporcionalidade e o pré-desproporcio-
nalidade, tém sua parcela de razao, na medida em que, respectivamente, “nio
¢ justa’ a desigualdade da representagao a luz da democracia, e “nao ¢ justa” a
proporcionalidade dada 4 desigualdade regional histérica. E dificil saber qual
lado tem total razao, uma vez que ambos parecem té-la.

Nesse sentido, a saida desse impasse parecer advir de um olhar mais amplo
sobre o sistema politico brasileiro — e nio do isolamento da varidvel despro-
porcionalidade, que pode ter papel maior ou menor, dependendo do arranjo
institucional: por exemplo, estruturagao do sistema eleitoral, prerrogativas da
Camara e do Senado etc. Da mesma forma, a estrita proporcionalidade — vista
pela maioria dos estados como “injusta” em razao da formacio de um “rolo
compressor” das bancadas do sul/sudeste — poderia ser acompanhada de poli-
ticas compensatdrias, tais como beneficios fiscais e/ou crediticios aos estados

mais pobres, uma vez que passariam a ter representagao reduzida, comparati-
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vamente ao que so hoje, além da aceitagio de priticas como “zonas francas”,
aliquotas distintas de ICMS, guerra fiscal etc’.

Ao analisar a arquitetura do sistema politico, deve-se indagar sobre algu-
mas de suas premissas: representatividade, legitimidade, transparéncia, con-
trole social, entre outras. O Senado, que teoricamente serviria de contrapeso
a “proporcionalidade perversa® na Cimara dos Deputados (em razao das de-
sigualdades regionais), no apenas nio ¢ assim percebido, como o papel da
Cémara afeta o cotidiano dos individuos, derivando também dai sua impor-
tAncia, embora nio sé.

O sistema eleitoral para as eleigoes legislativas no Brasil, com excegao do
Senado, baseia-se na légica da proporcionalidade (e nao no principio majori-
tdrio), poderia, em uma eventual reforma politica, adquirir outros contornos,
como por meio da alteragio da desproporcionalidade. Embora a questao cen-
tral permaneca, qual seja utilizar ou nio a mesma régua em todos os estados,
observando a estrita proporcionalidade e, portanto, alterando os atuais nu-
meros minimo e méximo de representantes, hd vdrios aspectos que podem
contornar a questao, representando saidas. Vejamos algumas delas.

Antes de tudo, deve-se ressaltar a imperiosa necessidade de desprivatizar a
politica brasileira, representada pela vigéncia do financiamento privado (legal
e, sobretudo, ilegal) de campanhas eleitorais e de partidos politicos, o que
implica o financiamento exclusivamente ptblico. Paralelamente, o multipar-
tidarismo extremamente flexivel nio apenas balcaniza a vida politica como
fundamentalmente impede reformas “radicais”, em termos democrdticos e po-
pulares. Dai a necessidade de criar mecanismos que incentivem a existéncia de
partidos representativos e, contrariamente, no incentivem aos que objetivam

fundamentalmente “fazer negécios™.

> E interessante observar que, mesmo com a vigéncia da desproporcionalidade, parte dessas

compensagoes jd existe. Sio, contudo, exemplos do que poderia ser negociado, na perspec-
tiva de se institucionalizar, com vistas a repensar a representagao desproporcional num con-
texto maior.

Numa democracia, nio se deve impedir a existéncia de partidos politicos — desde que adep-
tos da tolerancia em diversos sentidos —, e sim dar-lhes ou nao incentivos tendo em vista os
principios acima descritos: representatividade de grupos sociais; legitimidade quanto s for-
mas de atuacio e ideais defendidos; transparéncia quanto a utilizacao dos recursos e presta-
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Especificamente quanto ao sistema eleitoral, hd variadas possibilidades.
Uma delas, proposta pela Coalizao pela Reforma Politica Democritica e Elei-
¢oes Limpas, chama a atengio: a proposi¢ao de um sistema simples, em que
em um primeiro turno se vota em partidos e em um segundo turno, em par-
lamentares — em lista preordenada pelos partidos —, sendo metade deles com-
posto por mulheres’.

Ainda que o tema da desproporcionalidade na Cimara permanega, o in-
centivo aos partidos representativos e, no interior deles, a pessoas compro-
missadas com determinadas causas, altera o cendrio politico ao garantir maior
legitimidade ao processo politico e maior legitimidade ao sistema politico.

Entre outras medidas importantes, estdo a manuten¢io do limite do ni-
mero de candidatos por coligagio (atualmente o teto é o dobro das vagas
disponiveis), a proibicao de coligagao nas elei¢oes proporcionais e limites a
reeleicao e mecanismos de democracia direta.

Deve-se notar que uma reforma nessas bases, entre outras possiveis, cujo
vetor é a democratizagio — para estimular a participagio popular e garantir
o equilibrio regional em termos politico/institucionais e socioeconémicos —
potencialmente alteraria o cendrio publico brasileiro. Nesse sentido, a pro-
porcionalidade poderia retornar ao centro do debate, inclusive por meio de
propostas experimentais — garantidas pela Constitui¢ao Federal — no sentido
de avaliar, ap6s determinado periodo de sua implantagao, se seria o caso de se
utilizar novamente de mecanismos de sobrerrepresentagio em determinados
estados, assim como de féruns consultivos voltados a intermediagao dos con-
flitos federativos.

Embora nada disso seja ficil de implementar, o fato é que a referida “Coali-
30" jd conseguiu a assinatura de um terco dos 1,5 milhao de adesoes necessarias
a reforma da Constituicio. E claro que, mesmo que atinja tal nimero, nio hi
qualquer garantia de que serd efetivada, ainda mais em tempos sombrios como
os da presidéncia de Eduardo Cunha (PMDB) na Cimara de Deputados.

¢io de contas; légica do controle social tanto por meio de seus militantes, internamente,
como perante 0s grupos sociais; entre outros.
> Ver: <www.reformapoliticademocratica.org.br/wp-content/uploads/2014/08/cartilha_co-
alizao_segunda_edicao.pdf>.
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Consideracoes finais

Essas reflexoes procuraram chamar a aten¢ao para os dilemas, impasses e
possiveis saidas — num olhar mais amplo — acerca da desproporcionalidade da
representagao dos estados na Camara dos Deputados.

Acreditamos que somente uma reforma politica cujas premissas sejam a
representatividade, a legitimidade, a transparéncia e o controle social podem
iluminar um dos elementos problemdticos do sistema politico: a despropor-
cionalidade na representacio.

Discuti-la de forma pontual e isolada da légica do sistema politico como
um todo nio contribui para a compreensao ampla da “democratizacio da

democracia” brasileira.
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Coalizoes partidarias, sistema
eleitoral e tomada de decisao:
aspectos da reforma politica do
presidencialismo chileno

Bruno Vicente Lippe Pasquarelli

Depois de uma sessao que durou quase 21 horas, a Cimara dos Deputados
do Chile despachou, em 14 de janeiro de 2015, a reforma do sistema eleito-
ral, eliminando o atual sistema binomial e substituindo-o pelo proporcional
inclusivo, que passard a funcionar a partir das elei¢oes legislativas de 2017,
além de aumentar o nimero de deputados (de 120 para 155) e de senadores
(de 38 para 50).

De acordo com a Mensagem n. 076-362, de 22 de abril de 2014, a dita-
dura do general Augusto Pinochet arquitetou um Congresso Nacional por
meio de um sistema excludente de elei¢ao de seus representantes. O sistema
binomial, portanto, seria um dos fatores que afetavam negativamente a repre-
sentatividade do Parlamento. Com isso, durante a legislatura do presidente
Sebastian Pinera, representantes da Renovacion Nacional (RN) e da entio
oposi¢ao convergiram para eliminar um dos principais resquicios autoritdrios
da Constituigao Politica do Chile. O projeto de reforma sugerido pelo Poder
Executivo mediante mensagem presidencial estabelece trés ideias centrais: a
proporcionalidade, o principio de “uma pessoa, um voto”, e a realizagio das
cotas para género.

Os objetivos centrais de tal reforma seriam, em primeiro lugar, a reducio
da desigualdade do voto. Em meados da década de 1970, o pais possuia uma
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Camara dos Deputados com 150 membros, ¢ um Senado composto por 50
legisladores — porém, com menos da metade dos eleitores da atualidade. Por
conseguinte, seria necessdria a reconfiguragio dos distritos e circunscri¢oes
eleitorais, permitindo maior integra¢io da popula¢io. Com a redistritagem,
estabelece-se 28 distritos para a Cimara dos Deputados, com magnitude va-
riando de trés a oito cadeiras. No caso do Senado, cada regido é uma circuns-
crigao eleitoral de si mesma, elegendo de dois a sete senadores. Em segundo
lugar, visava-se permitir a representagio e inclusio de todas as correntes po-
liticas significativas da sociedade, permitindo o ingresso, no Parlamento, de
setores com menor poder de votagdo, mas significativos. Em terceiro lugar,
procurava-se aumentar a competitividade através do aumento do nimero de
deputados e da apresentagdo de listas eleitorais com maior nimero de candi-
datos, motivando, consequentemente, a participacio eleitoral (que nao é obri-
gatoria para aqueles que nao estdo inscritos). Em quarto lugar, objetivava-se a
expressao da maioria e a representagao das minorias por meio de um sistema
de distritos que elege no minimo de trés e no mdximo de cinco a oito par-
lamentares, assegurando a representacio minoritria em todos os territérios.
Em quinto lugar, seria necessdria a promogao de um Congresso que refletisse
a diversidade da sociedade, seja ela ideoldgica, de género, idade, étnica, social
e cultural. Isso se daria por meio de cotas que obrigam os partidos a apresentar
uma porcentagem de candidatas mulheres. Por fim, tal mudanga visava evitar
que candidatos com grande niimero de votos nao fossem eleitos.

Sendo assim, o presente artigo examina como ocorreu o processo de to-
mada de decisio na conformagio do novo projeto de reforma politico-eleito-
ral, destacando os posicionamentos partiddrios da oposicio e da situagio, os
principais pontos de conflito entre os partidos e as consequéncias da redis-
tritagem, do aumento do nimero de legisladores e da imposigao do sistema
proporcional. Para tanto, na primeira segdo, realizaremos uma breve andlise
histérica do sistema eleitoral e partiddrio chileno, objetivando demonstrar as
peculiaridades do sistema binomial, bem como a importincia das coalizoes
e dos partidos politicos. Na segunda se¢do, serdo visualizados os principais
pontos de discussio do projeto de reforma do sistema eleitoral, observando
o posicionamento partiddrio, as criticas e a nova configuragao do Congresso

Nacional do pais. Por fim, a Gltima segao tece as consideragoes finais.
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Contexto democratico chileno, sistema eleitoral e
coalizoes

O Chile, tradicionalmente, conta com partidos politicos alinhados em trés
amplos blocos ideolégicos. E, desde o século XIX, a evolug¢io do sistema par-
tiddrio do pais ocorreu em torno de trés clivagens: religiosa, urbana e rural
(Scully, 1995).

Em meados do século XIX, a clivagem religiosa era predominante, sendo
que o conflito entre partidos clericais e anticlericais era fundador do panorama
politico-partiddrio do pais. No periodo, havia trés tendéncias politicas, com
quatro partidos politicos distintos que formavam aliangas entre si: o Partido
Radical (anticlerical), o Partido Liberal e o Partido Nacional (centro) e o Par-
tido Conservador (clerical). Tanto os conservadores quanto os liberais se al-
ternaram no poder até 1920, mas dependiam dos liberais e dos nacionais para
constru¢ao de maiorias (Scully, 1995, p. 104).

Nas primeiras décadas do século XX, a emergéncia de novos atores liga-
dos a classe trabalhadora urbana fez aumentar as demandas para a inclusio
social. Foram criados, entao, o Partido Democritico e o Partido Comunista,
que passaram a atrair os votos dos trabalhadores e da nova classe média em
ascensio; no entanto, apos Arturo Alessandri (politico populista apoiado pelos
democratas e pelos radicais) vencer as elei¢des de 1920 e permanecer até o fim
do seu mandato em 1924, os militares tomaram o poder e fecharam o Con-
gresso, reprimindo os partidos e exilando lideres partiddrios. J4 em 1931, o
coronel Carlos Ibanez foi deposto devido a crise econdmica; e, em um periodo
de intensa mobilizagao dos sindicatos e das organizagoes trabalhistas, as classes
trabalhadoras urbanas deveriam ser incorporadas em partidos vidveis; surgia,
entdo, o Partido Socialista (Scully, 1995, p.109). Nesse sentido, o periodo
passou a ser caracterizado pelo pluralismo, pois haviam 27 partidos; destes,
nove detinham representatividade congressual. Mas, apesar do pluralismo,
um sistema tripartite ainda era visivel por meio da clivagem de classe urbana,
com partidos de esquerda (PC e PS), de centro (PR, mais flexivel) e de direita
(conservadores e liberais).

J4 nas décadas de 1950, 1960, e 1970, a arena partiddria classista se ex-
pandiu a medida que houve o aparecimento de novos atores, com aqueles

provenientes das dreas rurais. A esquerda, grupos ligados a Ibafiez, e o recém-
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formado Partido Democrata Cristao (formado a partir da cisdo entre nacio-
nais e conservadores) passaram a construir fortalezas eleitorais nas dreas rurais,
sendo que o controle oligdrquico sobre o campesinato tornou-se o alicerce do
sistema partiddrio (Scully, 1995, p. 112). No entanto, o PR ainda era a princi-
pal legenda, pois detinha capacidade de moldar aliancas. E, com o predominio
dos radicais, os partidos ligados a classe trabalhadora fundaram a Frente de
Acao Popular (FRAP) e passaram a aceitar a hipdtese de nao cooperacio com
os partidos burgueses, apresentando suas proprias candidaturas e reforcando a
rigidez e a polarizagao (Scully, 1995, p.115). Ao mesmo tempo, ap6s a eleigao
do caudilho Carlos Ibanez em 1952, diversos partidos pequenos ascenderam
ao poder, assinalando a terceira reorganizacio do sistema partiddrio, pois
houve elevada fragmentagio e declinio da representagao dos principais parti-
dos de direita (conservadores e liberais).

Em 1964, Eduardo Frei, do PDC, elegeu-se presidente com 55% dos vo-
tos; desde o inicio do seu mandato, procurou governar sozinho, acima dos
partidos, desconsiderado a fragmentacio congressual. Consequentemente, o
sistema partiddrio ficou cada vez mais reduzido a trés blocos competitivos, que
nao se aliavam. Jd em 1970, Salvador Allende foi eleito com apenas 36% dos
votos; No entanto, o sistema jd se mostrava totalmente conflituoso e centrifugo,
com ideologias extremadas, levando a quebra do regime democrdtico em 1973.

Durante o regime autoritdrio de Augusto Pinochet, os partidos politicos
foram banidos; jd os partidos de direita entraram em recesso, enquanto os de
esquerda foram reprimidos; por sua vez, o PDC, com relacionamento privile-
giado com a igreja, recebeu indulgéncia do regime. Em 1980, ainda durante a
ditadura militar, foi promulgada a nova Constitui¢do — que ainda permanece
vigente — representando a coroagio de um processo histérico que envolveu a
gradual expansio dos poderes presidenciais, caracterizada pelo dominio do

Poder Executivo' e por um sistema eleitoral designado a limitar a fracionaliza-

De acordo com a Constituigao de 1980, o sistema politico chileno é amplamente domi-
nado pelo Poder Executivo. Mesmo que as reformas de 1989, 1991, 1994 e 2005 tenham
limitado alguns poderes presidenciais, o chefe do Executivo do pais continua sendo um dos
mais poderosos da América Latina, controlando o processo legislativo, pois detém exclusi-
vidade de iniciativa em diversas 4reas, controle do processo or¢amentdrio ¢ uma gama de
urgéncias e opgoes de veto, tornando-o definidor da agenda politica (Aninat, Londregan,
Navia e Vial, 2004).
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¢ao do sistema partiddrio, fornecendo beneficios para os partidos de direita e
limitando a representacio congressual da maioria dos partidos politicos. Como
reflexao juridica da visao negativa do governo militar sobre a capacidade dos
processos politicos democréticos, foi projetada para prevenir a emergéncia da
polarizagdo e da instabilidade; ademais, os partidos ndo poderiam monopoli-
zar a representagao, o que encorajou a presenga de candidatos independentes.

No final da década de 1980, os partidos se uniram para se opor a Pinochet.
Dentre eles, o PS e o PDC, que objetivavam a volta & democracia; ademais,
houve o ressurgimento de partidos de esquerda, como o Partido para a De-
mocracia (PPD), com tendéncia moderada. Com o plebiscito de 1988, no
qual a populagao deveria decidir se Pinochet continuava no poder, 13 partidos
oposicionistas de centro e de esquerda formaram a Concertaciéon dos partidos
para o NAO; por sua vez, a RN e a UDI (ambas de direita) apoiaram o dita-
dor. Houve vitéria do NAO, e Pinochet foi rejeitado com 54% dos votos.

A Concertacién continuou elaborando um programa de governo comum;
com isso, em 1990, Patricio Aylwin (PDC) foi eleito com 55% dos votos.
Porém, mesmo com o advento do sistema democrdtico, o pais sofreu com as
restrigoes impostas pelas instituicoes do regime militar, tendo que lidar com
os enclaves autoritdrios da ditadura.

Além da forga do Poder Executivo, uma das mais importantes facetas da
transformagao feita pelos militares na Constitui¢io de 1980 foi a reforma
do sistema eleitoral parlamentar. Os militares entendiam que o sistema de
representagdo proporcional agravava as divisoes da sociedade, permitindo a as-
censdo de uma partidocracia, caracterizada pela polarizagao ideolédgica. Sendo
assim, as reformas introduzidas pelos militares tinham dois objetivos (Siavelis,
2000). Em primeiro lugar, buscavam projetar um sistema que limitaria a frag-
mentagio do sistema partiddrio, formando o bipartidarismo. E isso seria feito
através do sistema eleitoral binomial. J4 o segundo objetivo era elaborar uma
férmula eleitoral que garantisse a representagio dos partidos de direita®. Sendo
assim, os militares transformaram o sistema em distritos de dois membros.

Para a Camara dos Deputados, 60 novos distritos legislativos foram estabeleci-

2 Segundo Siavelis (2000), os distritos foram desenhados de acordo com a preferéncia dos

partidos de direita, que tinham maior apoio no meio rural do que no urbano.
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dos — em um total de 120 membros. Para o Senado, foram estabelecidos 19
distritos, cada um elegendo dois senadores, totalizando 38°.

Enquanto o presidente chileno ¢ eleito por sistema majoritdrio com dois
turnos, a principal especificidade do sistema politico antes da atual reforma
era o sistema eleitoral binomial (Carey, 2002; Aninat, Londregan, Navia e
Vial, 2004; Vdsquez, 20006). Para eleger representantes na Camara dos Depu-
tados, o Chile utiliza o sistema proporcional de lista aberta com dois repre-
sentantes (magnitude 2) em cada um dos 60 distritos eleitorais, utilizando a
férmula D’Hondt para distribuicao das cadeiras, sendo que cada partido (ou
coalizao) apresenta dois nomes, mas o eleitor vota em apenas um candidato.
Ap6s a eleicio, os votos dos dois candidatos de cada lista sao somados e o mais
votado fica com a primeira cadeira. Em seguida, o nimero de votos do partido
mais votado ¢ dividido por dois. Se esse nimero for maior que a votacio do
segundo partido, o primeiro ficard com a segunda cadeira. Ou seja: o partido
majoritdrio recebe as duas cadeiras do distrito somente se obter o dobro do
ntmero de votos conquistados pelo segundo colocado®. A tabela 1, a seguir,
apresenta a dindmica do modelo binomial a partir de trés cendrios, supondo
que o total de votos em cada distrito é 100.

Nos dois primeiros cendrios, somente dois grupos competem pelas banca-
das. No cendrio 1, a Coalizao A supera amplamente a Coalizao B. No entanto,
A nao duplica os votos de B. Sendo assim, os eleitos sdo a2 e b1. J4 no cendrio 2,
a Coalizao A duplica os votos da Coalizao B. Com isso, ¢ eleito para os dois
cargos em disputa — ou seja, a2 e al sio eleitos. Mas, na grande maioria dos

> Além dos 38 senadores eleitos, havia nove designados pelo governo e dois vitalicios (neste

caso, os ultimos presidentes possuiam cadeiras no Senado). No entanto, durante o governo
Lagos, foi promulgada uma Reforma Constitucional que, ao entrar em vigor em 2006,
permitiu que o Senado fosse integrado exclusivamente por membros do povo, eliminando
os senadores designados e vitalicios. Sendo assim, o nimero de senadores foi reduzido de 48
para 38 membros.

Para um partido ou coalizdo conseguir as duas cadeiras do distrito, ele precisa dobrar o
voto do competidor mais préximo. Consequentemente, um partido precisa ganhar somente
33,4% dos votos para obter uma cadeira e precisa ganhar 66,7% dos votos para conseguir
uas cadeiras. Dessa maneira, se a coalizao ou partido ganha 66,6% dos votos e seu mais
d d D | tid ha 66,6% d t
préximo competidor recebe 33,4%, cada um obtém uma cadeira, ou 50% do total das ca-
deiras do distrito. De acordo com Nicolau (2004, p. 60), apesar de o Chile utilizar o sistema
proporcional de lista aberta de distritos de dois representantes, muitos autores consideram
que o sistema eleitoral do pais ¢ classificado como majoritdrio.
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Tabela 1 — Efeitos hipotéticos do modelo binomial

Cenario 1 Cenario 2
Coalizdo A Coalizao B Coalizdo A Coalizdo B
Candidato | Votos | Candidato | Votos Candidato | Votos | Candidato | Votos
al 25 b1 15 al 1 b1 1
a2 40 b2 11 a2 66 b2 32
Total 65 Total 35 Total 67 Total 33
Cenario 3
Coalizao A Coalizao B Coalizdo C
Candidato | Votos | Candidato | Votos | Candidato | Votos
al 23 b1 14 cl 24
a2 26 b2 12 c2 1
Total 49 Total 26 Total 25

Fonte: Altman (2008, p. 49).

distritos, sao trés grupos politicos que competem. E de acordo com a situagao
hipotética do cendrio 3, a Coalizio A obtém mais votos do que B, e B mais
do que C. Mas apesar de cl ter quase a mesma quantidade de votos de toda a
Coalizao B, os candidatos eleitos sio a2 e b1, pois a Coalizao A nao duplica
seus votos em relagao a Coalizdo B — a segunda mais votada.

Como efeito de tal sistema eleitoral, pode-se citar, em primeiro lugar, a re-
duc¢io do niimero relevante de atores advinda do forte incentivo dos partidos
a formarem coalizoes e o fortalecimento das liderancas nacionais dos partidos
(Aninat, Londregan, Navia e Vial, 2004). Em segundo lugar, o modelo bino-
mial faz com que as disputas politicas ocorram principalmente no interior das
coalizbes — e nao entre as mesmas. Como é muito dificil um partido conse-
guir ser eleito para duas cadeiras de determinado distrito, a competi¢ao po-
litica ocorre primordialmente dentro das coalizoes — definindo a primazia da
competi¢do intrapartiddria em detrimento da disputa interpartiddria (Altman,
2008, p. 51). Entéo, o sistema eleitoral chileno favorece coalizées amplas, mas
também aumenta a competi¢io entre partidos da mesma coalizdo. Isso porque

o sistema encoraja a identificagio com o candidato — e nio com o partido® — o

> As campanhas eleitorais, por exemplo, sio disputadas por candidatos que procuram estabe-

lecer sua identidade individual.
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que faz parecer que a eleicdo real seja realizada dentro de cada lista da coalizao,
e ndo entre governo e oposigao (Angell, 2003, p. 103). Por fim, em terceiro
lugar, a dificuldade de se obterem dois tergos dos votos em cada um dos distri-
tos, a facilidade em alcangar um tergo dos votos somadas a regra que constran-
ge a formacdo de coalizdes apenas em nivel nacional tornam a formagao de
duas coalizoes nacionais o resultado mais provével (Aninat, Londregan, Navia
e Vial, 2004), em que um partido ou candidato pagaria um elevado custo caso
decidisse deixar a coalizao a qual pertence (Felig, 2008).

E praticamente improvével a elei¢io de um presidente apenas com o res-
paldo de seu préprio partido e que este detenha a maioria dos assentos no
Congresso (Nolte, 2003). Assim, é necessdria a formagao de coalizdes para
garantir a estabilidade e a governabilidade do sistema politico®. E ao observar
a formacao das coalizoes no Chile, pode-se notar a coalizio de centro-esquer-
da denominada Nueva Mayoria’, que governou o Chile de 1990 a 2009, ¢
atualmente ¢ a coalizao da presidente Michele Bachelet, sendo formada por
Partido Socialista de Chile (PS), Partido por la Democracia (PPD), Partido
Radical Social Demécrata (PRSD )s e Partido Demdcrata Cristiano (PDC). J4
a coalizao de direita ¢ denominada, atualmente, como Alianza por Chile’, e ¢
composta por Unién Demécrata Independiente (UDI), Renovacién Nacional

¢ Para o caso chileno, ¢ possivel enumerar alguns fatores que favorecem a formagio de coa-

lizoes, tais como: o sistema eleitoral de maioria absoluta, que gera forte incentivo para a
formacio de coligacdes que se tornardo coalizées governamentais; a existéncia de um sistema
de compensacoes através dos cargos no governo; as coalizées nio correspondem somente
a cdlculos eleitorais, mas também se baseiam em um programa de governo comum e de
consenso; existe uma coordenagio de trabalho entre o Congresso e os parlamentares dos
diferentes partidos que formam a coalizdo, o que ¢ refletido na composi¢io das mesas par-
lamentares, nas presidéncias e nos integrantes das comissdes, e nas votagoes das bancas que
sio membros da alianca; os cargos ministeriais se dividem entre os partidos membros da
coalizdo levando em consideragio seu apoio eleitoral (Nolte, 2003).

7 Até 2013, era denominada de Concertacién.

8

Nas eleicoes legislativas de 1997, o Partido Radical (PR) se fundiu ao Partido Social Demé-
crata (PSD), criando o Partido Radical Social Demécrata (PRSD).

Nas eleicoes de 1989, a Coalicién por el Cambio chamava-se Democracia y Progreso. Em
1993, denominava-se Unién por el Progreso. J4 em 1997, mudou o nome para Unién por
Chile. Nas elei¢coes de 2005, adotou o nome de Alianza por Chile, que perdurou até a elei-
cio de Pifera, em 2009, quando se formou a Coalicion por el Cambio. Porém, atualmente,
a coalizdo voltou a se denominar Alianza por Chile.
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(RN), ChilePrimero (CH1) e Movimiento Humanista Cristiano (MHC). Por
fim, um terceiro tipo de coalizdo ¢ visualizado no pacto Juntos Podemos, de
menor expressao, cujos integrantes sao o Partido Comunista de Chile (PC) e
o Partido Humanista (PH).

Mas como sio caracterizados os principais partidos politicos chilenos do
atual periodo democritico? Isso porque o radicalismo que evidenciou os par-
tidos politicos da América Latina nos anos 1960 e 1970 foi substituido pelo
compromisso com a democracia. E, no Chile, nio foram apenas os partidos
que se transformaram. O sistema partiddrio, como um todo, foi significativa-
mente sujeito a modificagdes. Segundo Siavelis (2000), as duas transformagoes
mais importantes foram: a renovagao programdtica dos partidos relevantes e a
diminuigio do fator ideoldgico.

Em primeiro lugar, transforma¢des domésticas e internacionais, junta-
mente com a experiéncia autoritdria, encorajaram o processo de renovagio
ideoldgica no Chile, fazendo com que nenhum partido grande prefira outro
tipo de sistema politico que a democracia. Os partidos de esquerda, como o
Partido Socialista (PS) e o Partido por la Democracia (PPD), abandonaram
nao apenas sua ideologia, mas também a visio instrumental da democracia
formal, assumindo papéis ativos nos governos; o PS desencorajou o caminho
revoluciondrio, adotou a estratégia eleitoral e passou a formar coalizoes amplas
com o centro; ji o PPD ¢ definido como um partido catch-all', oferecendo
uma alternativa moderada. A regeneragio ideoldgica da esquerda produziu
um contexto sem precedentes para sua cooperagao com os partidos de centro,
sendo que o PDC se tornou a principal organizagio partiddria. Jd nos partidos
de direita, o processo de regeneracao ideoldgica também ocorreu. E a caracte-
ristica mais importante da renovagio dos partidos de direita (RN e UDI) foi
o abandono da nogio de que a representagao politica poderia ser organizada
de maneira nio democrética. A UDI, por exemplo, se distanciou dos partidos

tradicionais de direita, enfatizando a necessidade de abandonar atitudes clas-

1 De acordo com a definicdo cldssica de Kirchheimer (1966, p.184), o partido catch-all evi-
dencia a procura de apoio para sucesso eleitoral imediato e transforma a ideia de que um
partido deve representar setores pré-definidos da sociedade; vencer eleicoes ¢ primordial, de
modo que o apelo eleitoral nao dever ser restrito a um tipo de grupo ou classe, mas sim a
totalidade e a heterogeneidade da populagio.
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sistas, e comprometendo-se com a manutencio da democracia. Em segundo
lugar, partidos de direita, esquerda e de centro (como o PDC) mudaram suas
perspectivas ideoldgicas. Antes do golpe militar de 1973, a ideologia dos par-
tidos era mais forte, o que dificultava a formagio de coalizdes. Contudo, no
Chile contemporineo, as legendas nao sio mais caracterizadas pela polariza-
¢ao dos anos 1970, mas sim pelo pluralismo moderado, o que fez aumentar o
grau de interacdo, de cooperacio interpartiddria e de formacio de coalizoes.
Desse modo, a estrutura partiddria chilena estd cada vez mais se assemelhando
ao bipartidarismo, pois os incentivos para a formagao de coalizdes e manuten-
¢ao da disciplina sao grandes. No entanto, talvez a mais notdvel caracteristica
do atual sistema partiddrio do Chile seja a proeminéncia de duas coalizoes
multipartiddrias que tém se mostrado mais durdveis do que qualquer coalizao
legislativa durante todo o periodo de 1932 a 1973.

O novo sistema eleitoral: posicionamento partidario,
efeitos e caracteristicas

A nova configuragao institucional nao poderia passar sem uma grande disputa
entre os dois blocos partiddrios. Produziu-se uma extensa discussao sobre os
possiveis efeitos e custos que a reforma poderia trazer ao sistema eleitoral. Por
um lado, partidos da situagio argumentavam acerca da necessidade de refor-
ma do sistema binomial devido as grandes distor¢oes de representatividade e
de competéncia. Por outro lado, oposicionistas destacavam que o projeto de
Michelle Bachelet pée em risco a estabilidade politica do pais. Sendo assim, a
principal disputa entre congressistas da situagdo e da oposigao ocorreu devi-
do a falta de um acordo mais amplo sobre a prépria reforma, a realizacio de
primdrias e a lei de cotas. Ademais, os alcances da implementacio das novas
normas para os partidos politicos e os informes financeiros sobre o aumento
do gasto fiscal motivaram diversas reservas de constitucionalidade.

A UDI, principal partido oposicionista, foi um dos principais atores con-
tririos ao novo projeto, rechagando a reforma. O argumento central é que
o incremento de deputados nio é necessdrio, pois aumenta os cursos e nao
melhora as distor¢oes do atual sistema, sustentando que a reforma estimula o

multipartidarismo polarizado e diminui os incentivos para ampliar os pactos
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governamentais. Para tanto, o partido propds a substituicao do atual sistema
pelo uninominal de 120 distritos. Um dos principais motivos da oposicio é
que, dentro da coalizao da Alianza, a UDI estd sobrerrepresentada. Nas elei-
¢oes de 2013, por exemplo, a UDI recebeu 18,96% dos votos, obtendo 29
cadeiras para a Camara dos Deputados (ou 24% do total). Com isso, esteve
sobrerrepresentada em 5,2 pontos — acima da coalizio da Alianza, cuja taxa
de sobrerrepresentagao foi de 4,6 pontos. Por sua vez, a RN, segundo maior
partido da oposi¢ao, obteve 14,91% dos votos vélidos, sendo eleito para 19
cadeiras, ou 15,8% do total. O partido, portanto, também estd sobrerrepre-
sentado, mas em taxas menores (0,9 pontos).

O outro partido oposicionista, a RN, concorda com o projeto, manifestan-
do sua opgao pelo sistema proporcional — com 134 deputados e 44 senadores,
em distritos que repartam, no mdximo, seis cadeiras, de magnitude ora (dois,
quatro ou seis). Isso porque, de acordo com Quiroga, Diaz e Marambio (2014,
p- 22), a RN nao estd tao sobrerrepresentada quanto 4 UDI, e um sistema pro-
porcional garantiria 8 RN um por¢io de cadeiras similar aos votos recebidos.

Por fim, os partidos da Nueva Mayoria encamparam a reforma, mas com
uma grande diferen¢a (Quiroga, Diaz e Marambio, 2014, p. 22). O PDC apoia
a reforma, mas rechaga a instituicio dos subpactos entre partidos, partilhando a
ideia de que todos os partidos pertencentes ao pacto compitam com igualdade
de condi¢oes. O PS e o PC, por sua vez, nao concordam com o posicionamen-
to do PDC, assinalando que se nas eleigoes para os conselhos sao permitidos
os subpactos, nao haveria razoes para elimind-los da elei¢ao para a Camara dos
Deputados. Entretanto, a maioria das normas que colocaram fim ao sistema
binomial foi despachada com o apoio do maior nimero de congressistas.

Os principais pontos debatidos e aprovados nas vota¢oes foram, em pri-
meiro lugar, a reconfiguragio da Camara dos Deputados, estabelecendo que a
eleicao, dos seus 155 membros, serd dividida em 28 distritos eleitorais (e nio
mais 60), de maneira que cada distrito contard com um nimero de deputados
que varia de trés a oito (com uma média de 5,3). A votagdo sobre os 28 distritos
eleitorais teve apoio de 70% do Senado Federal e da Camara dos Deputados,
sendo que a oposi¢ao da Alianza por Chile procurou modificar tal nimero,
apontando a falta de argumentos que fundamentem o aumento do ntimero

de parlamentares, especialmente em um momento no qual diversas pesquisas
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vém destacando a baixa aprovacio da atuagdo parlamentar; ainda, os opositores
qualificaram como inaceitdvel o novo sistema, alegando que privilegiaria os
partidos situacionistas da Nueva Mayoria. J4 os partidos da coalizao governista
refutaram as criticas & nova configuragao distrital, destacando que a proporcio-
nalidade do sistema eleitoral binomial vigente é desastrosa, além de explicita-
rem que, durante a tramita¢do do projeto, todos os especialistas consultados
concordaram que era necessdrio tornar o Congresso mais acessivel as novas
demandas societdrias. Com o final da votagdo, aprovaram-se os distritos como
plurinomiais, elegendo um niimero variado de deputados de acordo com o nu-
mero de eleitores, sem produzir uma fragmentagio excessiva na representacio
politica. Das 35 cadeiras adicionadas a configuracdo da Cimara dos Deputa-
dos, 23 procuram corrigir a sub-representacio dos grandes centros urbanos do
pais. Os outros 12 assentos sao distribuidos as outras regides do Chile.

Em segundo lugar, estabeleceu-se o aumento da composi¢io do Senado
Federal de 38 para 50 congressistas, de maneira que cada regido constituird
uma circunscri¢io e elegerd o nimero de senadores indicados. Cada regiao
passard a ser uma circunscricao eleitoral, sendo que cada uma das quinze re-
gides do pais (e ndo mais 19) devem ter igualdade politica. Com isso, trés
quintos das cadeiras se distribuem de maneira igualitdria, sendo que cada re-
gido, com independéncia do seu nimero de eleitores, terd uma cota minima
de dois representantes no Senado. Os 20 senadores restantes se elegerdao com
base nas regides com maior nimero de eleitores. Dessa maneira, mantém-se
a elei¢ao de dois senadores em regiées menos populosas e se estabelece que a
Regiao Metropolitana elegerd sete senadores. Porém, a aprovagao desse trecho
também foi alvo de diversas criticas por parte da oposi¢ao. A Unién Demdcra-
ta Independiente (UDI) manifestou que seria um erro substancial aumentar
o nimero de senadores, além de criticar a baixa representacio das regioes
extremas com grande valor geopolitico, promulgando uma reserva de cons-
titucionalidade sobre a igualdade perante a lei. Através da indicacao 83, do
senador Alberto Espina, da Renovacién Nacional, a oposi¢ao tentou propor a
composi¢ao do Senado com 44 membros. Porém, tal indicagdo foi rechagada
com 22 votos contrdrios e seis a favor. Por sua vez, os partidos governistas
valorizaram a medida, pois tornaria o sistema mais equitativo e reiteraram que

a reforma busca alcangar uma nova coeréncia constitucional, com melhoria
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da proporcionalidade entre as regides e maior representatividade do territério
regional. Com isso, foi aprovado o novo niimero de senadores, assim como as
respectivas circunscrigoes eleitorais.

Em terceiro lugar, houve a troca do sistema binomial pelo sistema pro-
porcional com método D'Hondt". Esse foi um dos pontos que gerou grande
debate entre os congressistas, de maneira que foram realizadas duas votagoes.
A primeira votagao relacionou-se com as indicagbes que trocavam as regras
aplicadas pelo Tribunal Calificador de Elecciones para definir quais candida-
tos sao proclamados como eleitos. A ideia, nesse sentido, era terminar com a
aplicagao do sistema D’Hondt. Porém, com uma votagao de 95% dos votos
contrdrios, os congressistas, em sua maioria, aprovaram a continuidade do
sistema D’Hondt, apoiando a troca do sistema binomial pelo de representa-
¢ao proporcional. A segunda votagio, por sua vez, respaldou a aprovacio do
sistema D’Hondt com 70% dos votos a favor.

Em quarto lugar, foi aprovado o dispositivo que estabelece as candidaturas
independentes requererem um niimero de cidadaos igual ou superior a 0,5%
dos que votaram no distrito ou circunscrigao eleitoral respectiva. Ainda, o
Senado aprovou, com 95% dos votos da Casa, a norma que permite que os
partidos politicos possam se associar com candidatos independentes.

Em quinto lugar, houve a constitui¢ao da lei de cotas, destacando que, nas
candidaturas para deputado ou senador de cada partido politico, candidatos
homens e candidatas mulheres nao podem superar o total de 60% do total da
legenda, de maneira que nenhum género deve possuir mais do que trés quintos
ou menos do que dois quintos do total de candidatos. Com isso, fortalece a pre-

sen¢a das mulheres na politica. O texto foi aprovado, no Senado, com 28 votos a

""" A férmula de representagio proporcional tem duas preocupagdes fundamentais (Nicolau,

2004, p. 37): em primeiro lugar, busca assegurar a diversidade de opinides da sociedade no
Poder Legislativo, garantindo a correspondéncia entre votos recebidos e representatividade,
ou seja, a equidade matemdtica entre votos e cadeiras dos partidos que disputaram as elei-
goes; e, em segundo lugar, procura espelhar, no Congresso, as preferéncias e opinioes rele-
vantes existentes. A representagio proporcional de lista, ou D’Hondt, ¢ uma das variantes
de tal sistema e baseia-se no principio de que a funcio primordial de um sistema eleitoral
¢ “permitir a representagdo das opinides da sociedade expressas pelos partidos politicos”
(Nicolau, 2004, p. 42), de maneira que cada legenda apresente uma lista de candidatos para
participar das elei¢oes, cuja distribuicio de cadeiras ¢ feita de acordo com os votos obtidos
por cada lista partiddria.
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favor e sete votos contra, e ficou estabelecido que o regime de cotas somente serd
aplicado nos processos eleitorais parlamentares de 2017, 2021, 2025 e 2029.

Por fim, em sexto lugar, ficou estabelecido também que os partidos politi-
cos somente poderio existir se constituirem-se legalmente em a0 menos uma
das regioes politicas do pais.

Apesar das mudangas efetivadas, muitos especialistas criticaram a nova
configurardo institucional. Para Altman (2014, p. 1-2), em primeiro lugar, o
projeto apresentado ¢ volavel, pois as razdes para a mudanga nio sio sustenta-
das de modo evidente; em segundo lugar, ¢ inerte, apenas replicando diversos
aspectos; em terceiro lugar, é um projeto conservador, desconsiderando uma
parte numerosa do eleitorado chileno contemporineo; por fim, é classista,
priorizando os distritos ricos. De acordo com o autor, o problema das institui-
¢oes democridticas chilenas nao deve ser baseado na desproporcionalidade ou
na pouca representatividade, mas na falta de legitimidade das regras institu-
cionais que arquitetam a democracia do pais.

Um dos principais problemas do novo projeto aprovado, segundo Altman
(2014, p. 4-5), reside na redistritagem, ou seja, a modificagao dos distritos
existentes. Isso porque a nova configuragio beneficia uns e prejudica outros
(além de ter sido feita sem evidenciar quais foram os critérios para fusao dos
distritos). Nem todos lucram com a modificagdo, pois a questao central nao ¢
se existem mais legisladores. Considerando os 28 distritos, com a fusao de di-
versos deles, e comparando a porcentagem proporcional de poder que teriam
no Congresso Nacional, é necessdrio ressaltar a importincia da cota de poder
relativo que teriam esses distritos para influenciar qualquer decisao legislativa.
A tabela 2 mostra que, no sistema binomial, caso dois distritos tivessem quatro
deputados combinados, sua cota de poder na Camara ¢ de 3,33% (quatro de-
putados de 120). Com a reforma, e mantendo os quatro legisladores, sua cota
de poder diminui a 2,58%, pois a composicao da Casa Congressual aumentou
de 120 para 155. Ainda que se aumente o nimero de deputados, o poder
relativo pode diminuir, sendo que somente a partir de seis deputados ¢ que o
distrito veria seu poder aumentar. Por conseguinte, os grandes perdedores, de
acordo com Altman, seriam os distritos situados na por¢ao média do territé-
rio, e ndo aqueles localizados em Santiago ou nas regioes extremas. Ademais,

os principais perdedores seriam os distritos localizados em 4reas mais pobres,
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que veriam sua taxa de representatividade diminuir efetivamente. A reforma,
entdo, ao invés de aumentar a proporcionalidade do pais, acaba reduzindo o
pode relativo dos distritos mais pobres e de menor populacio, aumentando a

proporcionalidade nos distritos cuja populagio é mais numerosa e influente.

Tabela 2 — Ganhos e perdas dos novos distritos
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1 Arica 1 2 3 1,67 1,94 +0,27
2 Tarapaca 2 2 3 1,67 1,94 +0,27
3,4 Antofagasta 3 4 5 3,33 3,23 -0,11
5,6 Atacama 4 4 5 3,33 3,23 -0,11
7,8,9 Coquimbo 5 6 7 5,00 4,52 -0,48
10-12 Valparaiso 6 6 8 5,00 5,16 +0,16
13-15 Valparaiso 7 6 8 5,00 5,16 +0,16
16 e 20 RM 8 4 8 3,33 5,16 +1,83
17-19 RM 9 6 7 5,00 4,52 -0,48
21,22,25 RM 10 6 8 5,00 5,16 +0,16
23,24 RM 11 4 6 3,33 3,87 +0,54
26,29 RM 12 4 7 3,33 4,52 +1,18
27,28 RM 13 4 5 3,33 3,23 -0,11
30, 31 RM 14 4 6 3,33 3,87 +0,54
32,33 O’Higgins 15 4 5 3,33 3,23 -0,11
34,35 O’Higgins 16 4 4 3,33 2,58 -0,75
36-38 Maule 17 6 7 5,00 4,52 -0,48
39, 40 Maule 18 4 4 3,33 2,58 -0,75
41,42 Biobio 19 4 5 3,33 3,23 -0,11
43-45 Biobio 20 6 8 5,00 5,16 +0,16
46,47 Biobio 21 4 5 3,33 3,23 -0,11
48,49 Araucania 22 4 4 3,33 2,58 -0,75
50-52 Araucania 23 6 7 5,00 4,52 -0,48
53,54 De los Rios 24 4 5 3,33 3,23 -0,11
55,56 Los Lagos 25 4 4 3,33 2,58 -0,75
57,58 Los Lagos 26 4 5 3,33 3,23 -0,11
59 Aysén 27 2 3 1,67 1,94 +0,27
60 Magallanes 28 2 3 1,67 1,94 +0.27
Total 120 155 100 100 0

Fonte: Altman (2014).
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Outra questao central é que 0 aumento do nimero de legisladores nao é con-
dicdo necessdria para melhoria da representatividade. Ademais, grande parte da
populagio nio se sente representada pela classe politica, e apenas 16% do Parla-
mento ¢ apoiado pela populagio. Com outra linha de argumentagio, Quiroga,
Diaz e Marambio (2014, p. 6) destacam que o denominado malapportionment
reduz-se de maneira significativa, ainda que persista a sobrerrepresentacio do
distrito de Atacama (ja sobrerrepresentado pelo sistema binomial) e a sub-repre-
sentacdo dos distritos da Regiao Metropolitana. De acordo com os autores, dos
28 distritos, 22 melhoram a relagio entre porcentagem de cadeiras designadas a
cada distrito e porcentagem da populagio. Portanto, apesar das falhas, a reforma
corrige parte dos problemas herdados do periodo ditatorial, embora mantenha
alguns distritos que j estavam sobrerrepresentados.

Por fim, de acordo com Altman (2014, p. 8), o sistema aprovado nao se
ajusta & nova forma de estruturagio da identidade politica do pais. Isso porque
existe s6lida evidéncia de que a identidade coalicional é tio ou mais importan-
te do que a identidade partiddria em si. Com isso, privilegia-se a identidade

politica com uma coalizao para depois pensar no partido politico.

Consideracgdes finais

O artigo examinou a nova configuragio politico-eleitoral do presidencialismo
chileno, destacando como ocorreu o processo de tomada de decisao do proje-
to proposto pelo Poder Executivo, demonstrando a for¢a das coalizoes e dos
partidos politicos na formulagao de suas propostas para defender ou contrariar
pontos polémicos. Para tanto, elucidou as principais caracteristicas do sistema
politico chileno, destacando suas peculiaridades, o sistema eleitoral binomial
e os partidos politicos.

O projeto aprovado, apesar de transformar os distritos, aumentar o nime-
ro de legisladores e incluir o sistema de representagio eleitoral, ainda possui
efeitos incertos, sendo que somente a longo prazo poderd avaliar-se se houve
aumento de representatividade, de proporcionalidade e do nimero de mulhe-
res na politica. Apesar das incertezas, a nova configuragio ¢ vdlida e extingue
um dos principais resquicios da ditadura de Augusto Pinochet, o sistema elei-

toral binomial. Por fim, ficou constatado que as coalizoes chilenas de oposigao
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e de situacdo atuam fortemente na cena politica, buscando evidenciar suas
diferengas, além de caracterizar o conflito partiddrio como uma das principais

evidéncias do presidencialismo do pais.
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Frente democrética e popular
pela reforma politica

Bruno Elias

O inicio do segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff (PT) e da legisla-
tura parlamentar de 2015-2018 coincidem com um novo momento do debate
sobre a reforma politica no Brasil.

O entendimento de que a reforma politica é fundamental — para fortalecer
a democracia, enfrentar a corrupgao, ampliar a participagao popular e as con-
quistas sociais dos ultimos anos — tem mobilizado o debate ptblico e amplos
setores da sociedade.

Embora a bandeira da reforma politica nio tenha se destacado entre os
cartazes nas ruas ou em postagens nas redes, as reivindica¢des por mudangas
no sistema politico ganharam novo folego durante as jornadas de junho e
julho de 2013, quando, além da profusao de pautas, ficou evidente a crise de
legitimidade da representagio politica (“Nao me representa”).

Diante das manifestagdes, a presidenta Dilma apresentou a proposta de
“convocagao de um plebiscito que autorize o funcionamento de um processo
constituinte especifico para fazer a reforma politica”', que em poucas horas seria

sabotada pelos setores politicos, juridicos e de midia dominantes. Em sentido

' Ver link: <http://blog.planalto.gov.br/dilma-propoe-plebiscito-para-reforma-politica/>, acesso

em 20 abr. 2015.
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oposto, a Camara dos Deputados criaria um Grupo de Trabalho que elabora a
Proposta de Emenda Constitucional 352/2013, que ¢ fundamentalmente uma
contrarreforma politica que aprofunda os problemas do modelo atual.

Os movimentos sociais, por sua vez, desencadearam um amplo processo
de mobilizagao. Centenas de movimentos e organizag¢oes populares do campo
e da cidade assumem como prioritdria a bandeira da constituinte do sistema
politico, impulsionando um plebiscito popular, a¢oes de rua, cursos de forma-
G40 e a criagdo de comités em todo o pais. Ao mesmo tempo, outra importante
coalizao nacional de entidades — liderada pela Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Plataforma dos
Movimentos Sociais pela Reforma Politica, Movimento de Combate a Cor-
rupgio Eleitoral (MCCE), entre outras — elabora um projeto de lei de inicia-

tiva popular tratando de temas centrais da reforma politica.

Movimentos sociais e reforma politica

Desde 2014, as campanhas dos movimentos sociais tém ampliado seu alcance
e rompem o cerco que historicamente limitava as discussoes sobre a reforma
politica ao parlamento, aos partidos, & midia, ao judicidrio e aos governos.

A campanha do Plebiscito da Constituinte reivindica o acimulo de mo-
biliza¢oes anteriores da sociedade, como o plebiscito sobre a Divida Externa
(2000), contra a Alca (2002), pela anulagio do leilio da Companhia Vale
do Rio Doce (2007) e pelo limite da propriedade da terra (2010). Para a
campanha, a constituinte deve contemplar a convoca¢io de uma assembleia
nacional livre e soberana, com representantes eleitos pela populagio com
a responsabilidade exclusiva de elaborar mudancas constitucionais sobre o
sistema politico.

Organizado por mais de 450 movimentos sociais, partidos de esquerda,
entidades nacionais e mais de dois mil comités em todos os estados do pais
— o plebiscito da Constituinte foi a maior campanha do campo democrdtico
popular desde 2002 e entrou em uma nova fase apds a coleta de quase oito
milhoes de votos em setembro de 2014.

Apés a entrega dos resultados da votagdo a presidéncia da Republica, ao

Congresso Nacional e ao STE a campanha deu entrada em dois projetos de de-
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creto-legislativo, que tramitam na Camara dos Deputados (PDC 1508/2014)
e no Senado Federal (PDS 150/2014) prevendo a convocagio de um plebiscito
oficial com a mesma pergunta do plebiscito popular: “Vocé ¢ a favor de uma
constituinte exclusiva e soberana sobre o sistema politico?”.

A Coalizao Democritica para a Reforma Politica e Elei¢oes Limpas, por sua
vez, deu inicio a uma ampla coleta de assinaturas de seu projeto de lei de inicia-
tiva popular, contemplando quatro principais propostas: 1) Proibi¢ao do finan-
ciamento de campanha por empresas e ado¢ao do Financiamento Democrético
de Campanha; 2) Eleicoes proporcionais em dois turnos; 3) Paridade de género
na lista preordenada; 4) Fortalecimento dos mecanismos da democracia direta
com a participagao da sociedade em decisdes nacionais importantes.

De acordo com a proposta da coalizdo, o financiamento empresarial seria
proibido e apenas a pessoa fisica poderia fazer doagoes até 700 reais; em rela-
a0 as elei¢des proporcionais, o cidadao votaria em dois turnos: no primeiro
turno, vota-se no partido, e no segundo, no candidato que compord a lista
partiddria definida em eleigbes primdrias; quanto a paridade, a proposta esta-
belece a alternancia de género nas listas para reduzir a sub-representagio po-
litica das mulheres; e em relagao aos mecanismos de democracia direta, prevé
a simplificacdo e ampliagao de plebiscitos, referendos e iniciativas populares,
definindo que decisoes de grande interesse pablico sejam submetidas aos me-
canismos de democracia direta.

Ademais, a proibi¢ao do financiamento empresarial de campanha também
estd sendo julgada pelo Supremo Tribunal Federal. A A¢ao Direta de Incons-
titucionalidade (ADI) 4650, proposta pela Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), j4 recebeu o voto de sete dos 11 ministros do Supremo Tribunal Fe-
deral (STF), sendo que a maioria da corte jd votou pela proibicao das doagoes
empresariais a candidatos e partidos.

Atualmente, a votagio estd suspensa por um pedido de vistas do ministro
Gilmar Mendes, completando um ano em abril de 2015, motivo pelo qual
foi lancada nas redes sociais e em ag¢oes de rua a campanha #DevolveGilmar,

cobrando a conclusio do voto e a consolidagao do resultado do julgamento.
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Eleicoes 2014 e congresso conservador

Com as eleicoes de 2014, em particular no segundo turno, demarcando as
profundas diferencas entre os dois projetos em disputa no Brasil, Dilma apon-
tou a reforma politica como prioridade de um novo mandato ¢ como condi-
¢do indispensdvel para o combate a corrupg¢io, tao cinicamente alardeada e
nio enfrentada pela oposigao de direita e o oligopélio da midia.

Embora o campo democrético e popular tenha vencido as eleigoes presi-
denciais, prevaleceu no resultado eleitoral da maioria dos estados e do Con-
gresso Nacional o poder econémico, a redugao da representagao dos setores
populares e a ampliacio das bancadas conservadoras.

Com um custo estimado em quase 5 bilhoes de reais, as eleicoes de 2014
foram as mais caras da nossa histéria. As empresas foram responséveis pela
maior parte deste financiamento, concentrando em um pequeno niimero de
corporagoes as doagoes para mais de 70% dos deputados eleitos em 2014.

Outra marca das elei¢es e do proximo Congresso ¢ a acentuada pulve-
rizagdo partiddria, com a representagdo na Camara dos Deputados passando
de 22 para 28 partidos. A permissividade com as coligagoes nas eleigoes pro-
porcionais, possibilitando aliancas sem coeréncia ideoldgica e programdtica,
acentuou esta dispersio e a distor¢ao entre os candidatos e partidos escolhidos
pela populagio e os que de fato sao eleitos.

A combinagio de virios desses fatores resultou, de acordo com o Departa-
mento Intersindical de Assessoria Parlamentar (Diap), na elei¢ao do Congres-
so Nacional mais conservador desde a redemocratizacio.

Por um lado, aumentou o niimero de deputados eleitos ligados aos ruralis-
tas, empresdrios, aos militares/policiais e a bancada religiosa. De outro, caiu o
nimero de parlamentares ligados aos trabalhadores e aos temas sociais (apenas
na Camara, a bancada sindical deve cair de 83 para 46 deputados).

Além disso, persiste a sub-representacio das maiorias populares. Passados
80 anos desde a elei¢io da primeira mulher ao cargo de deputada federal no
Brasil e com as mulheres correspondendo a mais da metade da populagao brasi-
leira, a bancada de deputadas cresceu apenas 10% em relagao a 2010, passando
de 46 para 51 deputadas (9,9%); no Senado, dos 27 eleitos somente 5 sao mu-
lheres, totalizando 11 senadoras (13,6%). Para o Executivo, Dilma foi reeleita

presidenta, mas apenas o estado de Roraima elegeu uma mulher governadora.
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Esta desigualdade também ¢ percebida em relacio a presenca de negros,
indigenas e jovens nos espagos de representacio politica. De acordo com o
Censo de 2010 do IBGE, 50,7% da populagio brasileira se declara preta ou
parda, mas apenas 20% dos deputados eleitos (103) para a legislatura iniciada
em 2015 se autodeclarou da mesma forma. E dos 513 deputados eleitos, ne-
nhum se declarou como indigena ou amarelo. No caso da juventude, embora
represente 26% da populagio, foram eleitos apenas 23 deputados com idade
até 29 anos, correspondendo a 4,5% da Cimara dos Deputados.

Contribui ainda para esta composicio conservadora o papel jogado pelos
grandes meios de comunicagio. A manipula¢io do poder econémico sobre a
midia e o sistema politico, o controle de politicos sobre concessoes publicas de
rddios e TVs, a falta de lisura de institutos de pesquisa eleitoral a estes meios
associados e a prépria criminaliza¢io cotidiana da agdo politica sdo apenas
algumas das evidéncias de que a reforma politica deve caminhar lado a lado

com a necessdria luta por uma lei da midia democrdtica.

Momento decisivo
Desde a elei¢io de Eduardo Cunha (PMDB-R]) para a presidéncia da Camara

dos Deputados, a direita mudou a tdtica e estd em plena ofensiva no debate
da reforma politica. Se antes os setores conservadores atuavam para impedir a
aprovagao dos projetos da esquerda no Congresso Nacional, agora intencio-
nam aprovar sua propria proposta de reforma politica.

Um dos primeiros atos do atual presidente da Cimara foi avocar para o ple-
ndrio da Camara dos Deputados a aprovacio da admissibilidade constitucio-
nal e criar uma comissio especial para apreciar a famigerada PEC 352/2013,
que tramitava até entio na Comissio da Constitui¢io e Justica.

A proposta de emenda constitucionaliza o financiamento das empresas
as campanhas eleitorais e aos partidos politicos. Além disso, inclui medidas
como uma modalidade de voto distrital, o voto facultativo, o fim da reeleicio
para cargos no Executivo, a coincidéncia das elei¢coes em todos os niveis, a
criagao de cldusula de barreira, a unificagio do prazo minimo de filiagao para
a elegibilidade em seis meses, entre outros retrocessos.

Com a constitucionalizagio do financiamento empresarial e a adogao do

sistema distrital — seja o distrital puro, misto ou o “distritao” — estariam criadas
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as bases para reforcar um sistema politico marcado pela for¢a do poder econé-
mico e da sub-representacio popular.

Para incidir nas préximas eleigoes, os setores conservadores trabalham com a
meta de aprovar a contrarreforma no Congresso até o final de setembro e atuam
em jogo combinado com o ministro do STF Gilmar Mendes, que hd mais de
um ano atrasa o julgamento da ago que proibe do financiamento empresarial.

A composicao do atual Congresso Nacional e o conjunto de iniciativas con-
servadoras em curso nesta legislatura reforca a importincia da participagio popu-
lar para a reforma politica. Sem mobiliza¢io da populagao e com esta correlagao
de forgas no legislativo, nao haverd espago para uma reforma politica popular. Os
maiores beneficiados do atual sistema politico nao serdo seus reformadores.

A articulagio de uma frente democrética e popular, que retina movimentos
sociais e culturais, partidos de esquerda e juventudes refor¢a a necessidade de
ampla unidade popular para enfrentar a direita e avancar na luta por mudan-
cas imediatas de reforma politica, mas que também acumulem forcas para
uma constituinte exclusiva e soberana do sistema politico.

Para tanto, é fundamental criarmos um centro de unidade em que as prin-
cipais campanhas pela reforma politica que tém presenca do campo democri-
tico-popular marchem unificadas, preservando suas bandeiras préprias, mas
contra o retrocesso imediato que representa a PEC da contrarreforma politica—
e suas principais propostas, como o financiamento empresarial e o voto distri-
tal — e pelo “Devolve, Gilmar!”.

A luta por uma reforma politica popular é parte e a0 mesmo tempo ponto
de apoio de um programa mais amplo de reformas e mudangas estruturais
que incluem a democratizacio das comunicagoes, as reformas agrdria, urbana,
tributdria, da seguranca publica e a ampliacio das politicas sociais, da partici-
pacio popular e dos direitos dos trabalhadores.

As fortes disputas em curso sobre a reforma politica sio ampliadas pela
complexa conjuntura atual, mas também deitam raizes no processo histérico
que conformou o atual sistema politico do pais. Ao registrar as posi¢oes das
principais campanhas dos movimentos sociais e as iniciativas legislativas e do
governo em debate, esperamos contribuir para que o cardter democrdtico e
popular de uma reforma hd tanto tempo reivindicada nio seja capturado pelos

interesses daqueles que querem mudar tudo para tudo ficar como estd.



A reforma que desafia o
Congresso

Henrique Fontana

Nos tltimos anos, em um nitido contraste com a melhora das condicoes de
vida da populagio e 0 aumento progressivo no ativismo de segmentos antes
excluidos da sociedade, no sistema politico brasileiro sao os setores de maior
poder econémico que tém conseguido ampliar crescentemente o seu poder de
influéncia sobre partidos, candidatos e, por essa via, sobre os préprios érgaos
do Estado nas esferas federal, estadual e municipal.

A reforma politica passou, entdo, a ser um tema permanentemente em
debate na sociedade. Desde a redemocratizacio e apesar da consolidagao das
nossas instituicoes democrdticas, os principais problemas identificados no
sistema politico brasileiro sdo o personalismo e o abuso do poder econ6mi-
co, responsdveis diretos pelas distor¢oes da democracia brasileira e origem da
maioria dos casos de corrup¢do no pais. Entretanto, nada mudaremos se nio
soubermos identificar os principais problemas do modelo atual e construir
propostas capazes de constituir uma maioria sélida na sociedade para aprova-
¢ao no Congresso Nacional.

Em face dessa necessidade, existem hoje dois grandes grupos em disputa
na cena politica nacional. No primeiro, encontram-se aqueles segmentos que
j& dispoem de farto acesso aos recursos dos financiadores privados das cam-

panhas eleitorais que elaboram a verdadeira “lista fechada” dos candidatos de
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sua preferéncia. Numeroso e discreto, esse grupo quer deixar tudo como estd,
contando, para isso, com a simpatia de parte importante da grande midia e
seu trabalho cotidiano de criminalizagao da politica e desinformagao sobre
as verdadeiras causas dos casos de corrupgio que se repetem nos noticidrios,
envolvendo politicos, empresdrios e agentes publicos. No segundo grupo, en-
contram-se aqueles que acreditam que nossa democracia estd se tornando um
sistema censitdrio disfarcado, que dificulta sobremaneira a representagao dos
setores mais pobres da sociedade, despolitiza o voto e vem mostrando sinais
claros de esgotamento e distor¢oes graves no processo eleitoral.

Quatro elementos sio de grande importincia para a qualificagio da de-
mocracia e da politica brasileira: primeiro, o combate a influéncia do poder
econdmico, por intermédio do financiamento publico exclusivo, ou como de-
fendem diversas entidades, a proibicio da contribui¢do de empresas e teto de
contribuigo de pessoas fisicas, que determinaria uma forte redugio dos custos
de campanha; segundo, o fortalecimento dos partidos; terceiro, a manutengao
do sistema proporcional e, por tltimo, a ampliagao da participagao da socie-
dade na politica e gestao do Estado.

Para alcancar essas metas, apresentamos — além de um novo sistema de
financiamento de campanhas e partidos — um novo modelo de eleicao pro-
porcional, com voto em lista fechada, mas que respeita a cultura politica da
sociedade brasileira de também escolher o candidato com que mais se iden-
tifica. Portanto, a proposta é que cada eleitor passe a ter direito a dois votos:
no primeiro, ele vota numa lista de candidatos do partido de sua escolha; no
segundo, ele vota no candidato da sua preferéncia. No caso da lista, defen-
demos que os candidatos sejam definidos em votacio secreta pelos filiados
ou convencionais dos partidos. Assim, em cada estado, metade das vagas
conquistadas pelos partidos serd destinada aos candidatos ordenados na lista
e a outra metade aos candidatos nominalmente mais votados, mantendo o
sistema proporcional.

Essa proposta valoriza a representagio proporcional e estimula o fortaleci-
mento da vida partiddria ao instituir as votacoes das listas preordenadas. Ao
permitir dois votos ao eleitor, o sistema inova ao proporcionar a valorizagio
do seu voto sob uma perspectiva programdtica e partiddria, sem retirar a

prerrogativa de votar nos candidatos de sua preferéncia. O voto uninominal,
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como ¢ hoje no Brasil, personaliza a escolha e, portanto, nao ajuda a con-
solidar a rela¢do do eleitor com um programa e um partido, que deve ser o
alicerce da democracia e instrumento préprio de mediagdo entre o cidadao e
o Estado. O voto em lista pretende fortalecer os partidos e a escolha de pro-
postas, ideias e programas.

Como relator da Comissao Especial da Reforma Politica na Cimara dos
Deputados, apresentei essa alternativa para fortalecer e valorizar o voto do
eleitor. O sistema que garante ao eleitor um voto duplo, primeiro escolhendo
o partido de sua preferéncia, votando na lista, e a seguir votando no seu can-
didato. Assim, se o partido elege, por hipétese, seis deputados, trés sio os mais
votados nominalmente e trés sio os primeiros da lista. E um sistema propor-
cional misto e uma de suas virtudes ¢ garantir a representagio de minorias e
setoriais, que no sistema de voto distrital tendem a desaparecer.

Como aspecto central desse novo sistema eleitoral, defendemos o finan-
ciamento publico exclusivo de campanha, porque nio podemos continuar a
ter elei¢des baseadas na forca do poder econdmico. Os niimeros sobre o au-
mento da influéncia do poder econdmico no sistema politico e nos resultados
eleitorais sio inequivocos. Em 2002, os gastos declarados a Justica Eleitoral
por partidos e candidatos nas campanhas para deputado federal alcangaram
189,6 milhoes de reais; em 2010, esse valor chegou ao montante de 908,2
milhoes de reais, um crescimento de 479% em oito anos. Na mesma direcio,
as campanhas presidenciais, que custaram R$ 94 milhoes em 2002, alcanca-
ram a cifra de 590 milhoes de reais em 2010, um crescimento de 627% em
oito anos. Com o crescimento global dos gastos eleitorais, ampliou-se tam-
bém o poder de influéncia dos grandes financiadores diante de candidatos e
partidos, pois 75% dos recursos doados nas eleigoes de 2010 foram prove-
nientes das pessoas juridicas.

Se 0 aumento exponencial do montante dos recursos utilizados nas cam-
panhas jd ¢ bastante emblemdtico, a preocupacio cresce quando se analisa
a relagio entre gastos de campanha versus resultados eleitorais. A partir das
informacoes disponiveis no site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), a an4-
lise das prestagdes de contas dos candidatos a deputado federal, em 2010,
mostra que, entre os 513 eleitos, 369 (72% do total) foram os que mais

gastaram nas campanhas nos seus estados. Os 513 eleitos gastaram em mé-
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dia 12 vezes mais do que o restante dos candidatos nao eleitos (em alguns
estados, mais de 30 vezes)'.

A transformagio das campanhas em engrenagens caras e sofisticadas empo-
brece o verdadeiro debate politico e praticamente inviabiliza o caminho da re-
presentacio para setores sociais com menos acesso a recursos financeiros. Mais
do que isso, com o financiamento publico teremos um teto de gastos para cada
nivel de elei¢do, o que torna a disputa mais equinime, barata e mais ficil de
ser fiscalizada. Aos que olham com desconfianga a ideia de destinar recursos
publicos para as campanhas eleitorais, devemos lembrar que o sistema vigente
“cobra” caro do cidadao o retorno dos recursos privados “investidos” num
candidato. A cobranca pode vir embutida nos precos dos produtos vendidos
a populagio pelas empresas financiadoras, de forma licita, ou entdo incentivar
relagoes de interdependéncia, e as vezes até de promiscuidade, entre parlamen-
tares ou governos ¢ determinados interesses privados. Assim, o financiamento
publico pode ser uma das armas mais poderosas para combater a corrupgio.
Paises como Franca e Portugal jd suprimiram o financiamento empresarial
de suas democracias. Se nao enfrentarmos os problemas do modelo vigente,
a contradi¢do entre a democratizacio societdria e a elitiza¢do da politica ten-
derd a se aprofundar. Ademais, se o poder econdmico se fortalece no sistema
politico, esse impasse nao impedird a continuidade das transformagoes sociais
vividas pelo pais nos dltimos anos? A hegemonia do imobilismo contribuird
apenas para que a atual perda de credibilidade e a criminalizagdo da politica
continuem a crescer exponencialmente.

Infelizmente, e apesar da grande mobilizacio social e esforgo politico de di-
versos lideres politicos e agentes sociais, estas propostas nao obtiveram o éxito
esperado no Congresso Nacional, quando das diversas tentativas de aprovagio
da reforma politica. Mas nao serd por auséncia de propostas alternativas e ca-
minhos coerentes que aceitaremos a falta de definicao do Congresso Nacional

em relacio a reforma politica. Vamos agora para uma nova etapa desta luta

' Em 2014, o valor total gasto na campanha atingiu R$ 4,92 bilhoes. Destes, R$ 831,3 mi-
lhoes com a disputa presidencial e R$ 252,8 milhées ao cargo no Senado. As candidaturas
do PT, PSDB e PMDB totalizaram despesas de R$ 2,9 bilhoes. A disputa eleitoral com
maior gasto foi ao cargo de deputado estadual (R$ 1,2 bilhio), da qual participaram 17 mil
candidatos. Na sequéncia, as que tiveram mais despesas foram para os cargos de governador

(R$ 1,1 bilhio) e de deputado federal (R$ 1 bilhao).[N.E.]
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td0 necessdria @ democracia brasileira. Em face do imobilismo do parlamen-
to, a proposta de reforma politica defendida pela Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Uniio
Nacional dos Estudantes (UNE), em conjunto com mais de 72 entidades
representantes da sociedade civil, é extremamente consistente para enfrentar
os problemas do atual modelo. O novo projeto proposto por estas entidades
veda o financiamento das empresas para campanhas eleitorais, limita o valor
do financiamento das pessoas fisicas e estabelece um teto dos gastos para cada
um dos cargos em disputa.

Para que a reforma politica possa avangar, trés caminhos sio possiveis: a)
tal como defendido pela presidenta Dilma, desde junho de 2013, é a orga-
nizagio de um plebiscito no qual a populacio se manifestaria a respeito do
sistema vigente e as melhores maneiras de alterd-lo; b) a votagao de um projeto
de lei por iniciativa do préprio Congresso, que posteriormente passaria por
um referendo; neste caso, defendemos que a melhor base é comegarmos pela
votagio do mencionado projeto de iniciativa da OAB, CNBB, UNE e demais
entidades da sociedade civil; ¢) a convocagao de uma Assembleia Constituinte
exclusiva para tratar da reforma politica.

Além das iniciativas que passam pelo Congresso, o Supremo Tribunal Fe-
deral (STF) deve julgar uma A¢ao Direta de Inconstitucionalidade impetra-
da pela OAB sobre o financiamento de candidaturas por Pessoa Juridica nas
elei¢des. Com placar de seis votos a um, do total de 11, favordveis a vedagio
das doagoes de empresas para campanhas, o julgamento estd paralisado, desde
abril de 2014, em funcio do pedido de vistas do ministro Gilmar Mendes.
Outras propostas estabelecem o financiamento publico exclusivo das campa-
nhas eleitorais, distribuindo os recursos aos partidos de forma semelhante as
regras atuais de rateio dos recursos do Fundo Partiddrio (uma parte igualitdria
e outra vinculada ao nimero de representantes na Camara dos Deputados).
Outras, como a proposta da OAB e do Movimento Elei¢coes Limpas, proibem
a doagdo de pessoas juridicas e limitam as contribui¢oes de pessoas fisicas,
estabelecem teto para os gastos de campanha e ampliam consideravelmente o
aporte de recursos publicos para o financiamento das eleigoes.

Na mesma diregao, apresentei Projeto de Lei que estabelecia, para as elei-

¢oes de 2014, limite de gastos para as campanhas eleitorais, baseado em crité-
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rios como o nimero de eleitores e as especificidades dos cargos em disputa. A
possibilidade de definir limite de gastos para as campanhas por lei especifica,
promulgada até 10 de junho do ano do pleito, foi aberta por uma alteragao na
lei 9.504/97 (Lei das Elei¢oes), em 2006. Com o objetivo de reduzir os gastos
de campanha, a lei passou a proibir os outdoors, “showmicios”, distribui¢io
de brindes, como camisetas e chaveiros, entre outras restricoes. No entanto,
além da alteragao legal ter sido ineficaz na redugao dos gastos de campanha,
nas quatro ultimas eleigoes, duas nacionais (2006 e 2010) e duas municipais
(2008 € 2012), em nenhuma ocasiao o Congresso Nacional elaborou lei espe-
cifica estabelecendo o limite de gastos de campanha para os cargos em disputa.

A OAB também introduziu um fato novo na discussao do modelo de fi-
nanciamento ao impetrar uma A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADIN)
junto ao Supremo Tribunal Federal (STF) em que questiona a constituciona-
lidade do financiamento de pessoas juridicas para as campanhas eleitorais. A
iniciativa parte do pressuposto de que apenas aos cidadaos deve ser permitido
manifestar seu apoio politico na forma de contribuigées financeiras, estando
vedada essa prerrogativa s empresas, agentes cujo interesse econémico na ce-
lebracio de contratos com o Poder Publico e a posse de recurso decisivo nas
campanhas eleitorais contribui para o estabelecimento de uma desigualdade
indesejdvel e inaceitdvel numa democracia efetivamente republicana.

Fato novo em uma disputa na qual o Congresso Nacional é o principal
férum de discussao. A muito provével declaragao de inconstitucionalidade das
doagoes das pessoas juridicas pelo Supremo jd desencadeou no Congresso uma
reagdo conservadora daqueles que querem a continuidade do modelo vigente.
Com esse propdsito, encontra-se em tramitagio a Proposta de Emenda Cons-
titucional 352/2013 que, entre outros dispositivos, constitucionaliza a questao
do financiamento das campanhas eleitorais, hoje disciplinada por lei ordindria,
para impedir que a declaragio de inconstitucionalidade do financiamento das
pessoas juridicas pelo STF produza seus efeitos. Ademais, com a aprovagao des-
ta PEC, serd muito mais dificil introduzir na Constitui¢io qualquer regra esta-
belecendo o financiamento publico exclusivo das campanhas ou a vedagio das
contribui¢des das pessoas juridicas, em fung¢io do elevado quérum exigido para
a aprovagio de reformas constitucionais (trés quintos dos membros da Camara

e do Senado). Ou seja, atualmente vivemos o risco de uma antirreforma estar
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em andamento através do trabalho da Comissao Especial da Reforma Politica
na Cimara dos Deputados baseada na PEC 352/2013. Da forma como estd
redigida, terd exatamente este efeito, com vdrios pontos regressivos e conser-
vadores. O mais grave de todos diz que campanhas eleitorais serdo financiadas
com recursos publicos, privados, ou com a combinacio de ambos, o que pode
causar uma desorganizagio do sistema e da sua fiscalizago. O objetivo ainda ¢
constitucionalizar e perpetuar o financiamento de empresas no sistema politi-
co. Pereniza-se assim o abuso do poder econémico nas eleigoes.

Mas hd outras questdes negativas para a democracia nesta PEC. O sistema
eleitoral em gestagao serd a antessala de um sistema distrital. Propée que se
dividam territérios dentro dos estados e cada um tenha o direito de eleger seis
ou sete deputados. O Supremo Tribunal Federal dividiria as regioes, e o voto
ficaria entdo territorializado. Assim, o voto com base em ideias e programas
perderia espago, valorizando especialmente a agao do parlamentar em sua re-
gido eleitoral. O que o deputado faz pelas demandas locais ¢ importante, mas
¢ apenas uma parte do trabalho de um parlamentar.

Em outro aspecto conservador, a PEC propée o voto facultativo. O voto
obrigatério, como ocorre hoje, ¢ considerado muito mais progressista, pois
convoca toda a sociedade para definir seu préprio futuro. Todos os paises que
adotaram o voto facultativo indicam que proporcionalmente os mais pobres
deixam de votar com bem mais frequéncia do que os mais ricos. O processo
democritico se tornaria ainda mais elitizado e dominado pelo poder econé-
mico, representando uma forte regressiao. A bancada de parlamentares que
defendem o financiamento de empresas nas eleices tem pressa em votar a
PEC 352/2013, haja vista a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade que tramita
no STF que, se aprovada, impedird contribuigdes eleitorais de empresas para
partidos e candidatos proporcionais e majoritérios.

Importante compreendermos que toda e qualquer mudanga no sistema
politico brasileiro tém de passar pelo Congresso Nacional. Mesmo que se de-
fina por uma Constituinte Exclusiva para votar a reforma, é o Congresso que
decide pela sua criacdo. Por isso o Congresso Nacional é peca fundamental
para a realizagdo da reforma politica. Ao analisar os tltimos 20 anos em que
este tema foi tratado na Camara dos Deputados e no Senado, se constata que

o Congresso tem sido extremamente conservador na questao do sistema po-
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litico. Propds e aprovou, neste periodo, apenas pequenas mudangas que nio
mexeram nas questoes estruturais. Claro que ¢ essencial compreendermos que
um Congresso de perfil conservador é consequéncia, entre outras, da regra
atual do sistema eleitoral, marcada pela forte influéncia do poder econémico
nas elei¢des. Decorre disso a grande resisténcia de parte do Congresso em
proibir empresas de realizar contribuigées financeiras para partidos e elei¢des
em todos os niveis.

Numa répida recapitulagio de experiéncias mais recentes sobre alterar o
sistema politico no Congresso em 2007, nés tivemos como relator da Reforma
Politica o ex-deputado Ronaldo Caiado (DEM-GO), identificado historica-
mente como um politico conservador. No entanto, na proposta que ele apre-
sentou havia diversos aspectos bastante progressistas, como o financiamento
publico e o voto em lista. Apesar de ser um representante do campo conser-
vador — teoricamente com mais chances de garantir a aprovagio — a proposta
foi derrotada. Foi a tnica vez que uma proposta de reforma politica chegou
ao plendrio da Camara Federal, mas em uma manobra para votagio ganhou
preferéncia o projeto que derrubava o financiamento publico e o voto em lista.

Depois da derrota do chamado Relatério Caiado, assumi a relatoria da Co-
missdao Especial da Reforma Politica de 2011 a 2013. Entre as alteragoes ne-
gociadas da proposta original, por exemplo, propusemos um sistema de lista
flexivel, o chamado Sistema Belga, em que os votos obtidos por uma legenda
reforcam os primeiros da lista, mas o eleitor continua com a liberdade de votar
num partido, como ¢ hoje quando quer votar na legenda, ou votar nominal-
mente num deputado. Mesmo com todas as mediagoes feitas, nio foi possivel
sequer a possibilidade de o relatério ser debatido em Plendrio. Mais uma vez, os
setores apoiados pelo poder econdmico se mobilizaram para impedir o relatdrio
de ser votado, visto que reintroduzia o Financiamento Publico Exclusivo. Outro
exemplo ¢ o caso dos partidos pequenos que obstruiram a proposta devido ao
fim das coligagdes proporcionais. Esse é outro fené6meno no parlamento: quan-
do se pretende mudar vdrios itens de um sistema, a cada item um grupo de for¢a
se une para confrontar o projeto. Estes grupos preferem obstruir o todo para
nio correr o risco de perder o item que consideram relevante para sua prépria
existéncia. A soma das a¢des e manobras desses grupos de interesse inviabilizou

a votagdo do relatério da Comissao Especial da Reforma Politica em 2012.
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Naquele momento, como resposta a reagio da sociedade e de alguns par-
tidos por mais uma vez nio ter sido votada a Reforma foi articulado pelas
forgas conservadoras no Congresso a criacao de um Grupo de Trabalho (GT)
para votar as pressas algumas alteragdes nas regras eleitorais, mais cosméticas
que estruturais. Este GT nao foi constituido com base na proporcionalidade
das bancadas, pois cada partido, independente do seu tamanho, indicou um
integrante e, portanto, o resultado do que foi aprovado pelo grupo nio contou
com a legitimidade politica necessdria. No periodo de trabalho do GT, que
durou quase um ano, um dos resultados foi a PEC 352/2013, que demonstra
bem o cardter conservador do trabalho realizado pelo GT.

Neste ano, novamente integro a Comissao da Reforma Politica, criada em
fevereiro de 2015, formada por 34 parlamentares. Da mesma forma, mais
uma vez vamos lutar para realizar uma verdadeira reforma, mas para isso ¢
necessdrio alterar os rumos da votagiao da PEC 352, apresentando emendas
que recoloquem o financiamento publico exclusivo ou por pessoas fisicas até
um determinado limite de valor. Alguns assuntos da reforma politica podem
ser alterados simplesmente por Projeto de Lei, que ¢ a legislacio infracons-
titucional, e outros, por emendas 4 Constituigio, o que exige um qudrum
qualificado. Respeito e apoio a proposta de plebiscito, assim como uma even-
tual Constituinte Exclusiva para a reforma politica. Mas neste momento deve
haver unidade de forgas progressistas defendendo o projeto destas 72 enti-
dades. Particularmente defendo maior participagao popular para que a so-
ciedade possa recolher assinaturas de apoio e a partir de diferentes formas de
manifestagao influenciar a votagao no Congresso. Os movimentos sociais, o
PT e partidos de esquerda devem focar sua unidade e sua grande prioridade
no financiamento eleitoral. Esta é a principal causa dos problemas da politica
brasileira. Portanto, é a principal alteracdo a se perseguir para melhorar o nos-
so sistema eleitoral.

Quanto menos dinheiro investido em elei¢io, mais se valorizam ideias,
programas, projetos, histéria de vida e credibilidade do candidato. Quanto
mais dinheiro, menos espaco para essas caracteristicas. O dinheiro tem a capa-
cidade cada vez maior de decidir elei¢coes no Brasil.

O financiamento eleitoral, quando feito através de empresas, visa a do-

minar o poder politico, romper com aquilo que ¢ fundamental numa de-
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mocracia: a representagao da vontade popular, na relagio correta de “um
cidadio, um voto”.

A politica perde credibilidade a cada ano, a cada més. Quem respeita a
democracia, quem tem convicgio democritica tem de se preocupar com o
sistema politico. A perda de credibilidade da politica nasce exatamente desse
sistema politico fortemente dominado pelo poder econdmico que estd geran-
do uma representacio descolada daquilo que a sociedade imagina. Quando o
cidadao verbaliza uma frase: “nao me representa’, compreendo o significado.
Se 0 que o representa nio se elege, o sistema estd errado, entdo estas pessoas
tém de dizer: “Quero um novo sistema politico para que as pessoas possam
me representar’.

A melhor forma de impedir o avango desta antirreforma ¢ a mobilizagao
da sociedade exigindo do Congresso Nacional que realize uma reforma verda-
deira e profunda do processo politico-eleitoral. Mas a pressao social deve ser
acompanhada de propostas concretas, como as defendidas pela OAB, CNBB,
CUT, UNE e dezenas de organizagdes sociais.

A cada elei¢io que se encerra, registram-se os conhecidos problemas vincu-
lados ao que considero central no atual sistema eleitoral: a captura crescente do
sistema politico pelo poder econdmico. Ao longo das dltimas décadas, quando
se analisam os diversos casos de corrupgio e ilegalidades que vieram a tona
envolvendo diferentes governos de diversos partidos, quase sempre encontra-
mos a interface com o financiamento empresarial das campanhas eleitorais. O
sistema politico que queremos construir deve, basicamente, afirmar a ideia da
republica e aprofundar a democracia, através da qualificacio da relacio entre
representantes e representados. Nesse sentido, outros pontos sao fundamentais
nesta reforma, como a fidelidade partiddria, o fim das coligagdes proporcionais
e a adogdo de mais sistemas de participagdo e controle social. Nao hd sistema
politico eleitoral perfeito, mas, com certeza, podemos ¢ devemos perseguir e

promover o aperfeigoamento permanente da nossa democracia.



Reforma politica democrética:
uma necessidade nacional
inadiavel

Marcello Lavenére Machado

A necessidade inadidvel da adogao de uma reforma politica em nosso pais ga-
nhou for¢a neste inicio de 2015. A ideia ndo ¢é nova. ] frequentara e abando-
nara a pauta nacional desde muitos anos. Nunca, contudo, ela teve o vigor que
apresenta agora. Governo e oposigao a desejam. Progressistas e conservadores
a apregoam. Senado e Cimara colocam-na na cabega de suas votagoes priori-
térias. A sociedade civil se empenha, como nunca, em discuti-la. Os cientistas
politicos sao poucos para tantos semindrios e debates a que sao chamados. A
midia ndo a esquece. Projetos de lei e emendas constitucionais sio propostas.

Neste quadro, ganhou espago a campanha em favor da Reforma Politica
Democritica e Eleigoes Limpas, promovida pela Coalizao, segmento da so-
ciedade civil, formado por mais de 100 entidades, que elaborou um projeto
de lei (PL) que se pretende venha a ser legitimado pela iniciativa popular,
nos termos do artigo 14 da Constituigdo. A coleta de assinaturas para atingir
o quantitativo constitucional estd bem adiantada e vird a dar ao PL 6.1306,
que jd foi apresentado & Cimara Federal, a natureza oficial de projeto de
iniciativa popular.

Este projeto ¢ resultado de um consenso arduamente obtido entre as en-
tidades da Coalizdo e se assenta em quatro pilares: a) proibigio de financia-

mento eleitoral feito por pessoas juridicas, instaurando-se o financiamento
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democrdtico, em que, ao lado dos recursos publicos, alocados para este fim,
¢ permitida contribui¢do de pessoas fisicas, sujeita a um teto legal; b) voto
proporcional em lista preordenada e votacio em dois turnos. No primeiro, o
eleitor vota num partido, numa lista partiddria, e no segundo turno, vota num
candidato de sua preferéncia, dentre aqueles constantes da lista; ¢) paridade
de género nas elei¢oes para deputado federal, estadual, deputado distrital e
vereadores; para cada candidato homem, uma candidata mulher na lista; e d)
fortalecimento e ampliagao dos instrumentos da democracia direta, previstos
no artigo 14 da Constituicio, plebiscito, referendo e iniciativa popular.

Estes quatro eixos tém como objetivo livrar as elei¢oes da influéncia do
poder econémico, mécula que corrompe o atual modelo, tornar o voto trans-
parente, fortalecendo os partidos e os programas partiddrios, alterando e aper-
feicoando o sistema proporcional atual de lista aberta que, sabidamente, tem
sido objeto de acerbas e generalizadas criticas; corrigir a inaceitdvel distor¢ao
que ocasiona ser o eleitorado feminino sub-representado nas casas legislativas
e aumentar a participacio popular nas decisoes publicas em todos os niveis de
governo. Em resumo: elei¢des limpas, voto transparente, paridade de género

e participagdo popular.

Financiamento eleitoral

Nao resta a menor divida de que este é o ponto mais importante da reforma
politica. O modelo atual, em que as empresas constituem a principal, quase
Unica, fonte de financiamento dos candidatos, é criticado praticamente por
todos. A populagio sempre que consultada aponta este tema como o mais
importante a ser enfrentado na reforma politica, proibindo-se totalmente
qualquer influéncia do poder econdmico nas eleicoes. Pessoa juridica nao é ci-
dadao, nao vota, logo nio pode participar das elei¢oes e corrompé-las pela de-
pendéncia que gera entre o candidato financiado e a empresa que o financiou.
O Supremo Tribunal Federal (STF), julgando a A¢do de Inconstitucionalida-
de 4.560 proposta pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), jd formou
maioria de votos considerando inconstitucional o financiamento eleitoral por
pessoas juridicas, empresas. O final do julgamento estd protelado hd um ano,

desde marco de 2014, em virtude de um pedido de vista, de viés sabidamente
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protelatério, feito pelo ministro Gilmar Mendes. Afastando o poder econé-
mico do financiamento dos candidatos, o projeto de lei da Coalizao propoe
o financiamento democrdtico das eleicoes, através do Fundo Democritico de
Campanha, que terd duas fontes: A primeira ¢ a contribui¢io de pessoas fisi-
cas, limitada a 700 reais por doador, destinando-se a doagio ao partido, e nio
ao candidato. A segunda se compée dos recursos publicos que a Justiga Eleito-
ral destinar aos partidos politicos para custear a campanha eleitoral. Os recur-
sos oriundos da contribui¢do individual nio poderdo ultrapassar o limite de
40% dos recursos publicos oriundos do Fundo Democritico de Campanha.

As pessoas juridicas ndo poderdo doar dinheiro, nem bens, nem servigos,
nem ceder o uso de equipamentos. Os candidatos que dispuserem de grandes
recursos préprios também nio poderio utilizd-los, podendo apenas utilizar os
recursos do Fundo Democritico de Campanha. Com estas medidas, nio ha-
verd mais candidato com campanha miliondria e candidato sem recursos para
a campanha, pois todos terdo, aproximadamente, os mesmos quantitativos de
recursos eleitorais.

Adotado o sistema que o projeto propde, nio haverd mais a orgia que
se presencia nas despesas eleitorais, pois os tnicos recursos disponiveis serdo
reduzidos drasticamente, circunscrevendo-se tao sé aqueles do Fundo Demo-
cratico de Campanha. Desde jd, assegura-se que, por simulages e estimativas
feitas, o percentual de recursos publicos razoavelmente destinados a este fundo
serd minimo, de nenhum impacto no or¢amento da Uniao.

Por outro lado, sendo verticalmente menor o volume de recursos nas cam-
panhas eleitorais, fica muito mais ficil a fiscalizacdo, inviabilizando-se o fami-
gerado “caixa dois” que se origina de doagoes ilicitas feitas pelas empresas. Sa-
bemos que estas doagoes biliondrias feitas pelas empresas aos candidatos tém,
em grande parte, sua origem, como os atuais escindalos descobertos indicam,
em propinas, fraudes as licitagoes, obras superfaturadas, narcotréfico etc.

Portanto, tirar o dinheiro das empresas das eleigoes, significa acabar com
a principal causa de corrupgio em nosso pais. Quem pode ser contra isso? S6
quem quer que a corrupg¢ao continue, ou quem esteja pouco informado.

Os candidatos serdo eleitos nio mais segundo a quantidade de dinheiro
que as empresas lhes derem, porém por seus méritos, seu talento, seus servigos

prestados & comunidade.
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Voto transparente

E o0 voto, para as casas legislativas, pelo sistema proporcional, em lista preorde-
nada, em dois turnos, ndo transferivel. Explica-se como funciona este sistema.
No primeiro turno, o eleitor votard numa lista de candidatos formada pelos
partidos em convengio democrdtica com participagao de todos os filiados. Os
eleitores do partido “A” votarao na lista do partido “A”. Ou seja, dario seu voto
ao partido. Os eleitores do partido “B”, votardo na lista do partido “B”. Ou
seja, dardo seu voto ao partido “B”. Nao votarao em candidatos individual-
mente. Este primeiro turno fortalece os partidos, os programas partiddrios. As
campanhas nio serdo individuais, porém feitas coletivamente pelos partidos.
Nesta fase, o eleitor nao dird: votei em Pedro ou em Jodo. Dird votei no meu
partido, ou no partido que escolhi de acordo com minhas preferéncias, ou de
acordo com a lista de candidatos que mais me agradou. Terminada esta primei-
ra votagdo, contam-se os votos do partido “A” e do partido “B”. O partido “A”
teve votos suficientes para eleger seis deputados, ¢ o partido “B” teve somente
votos para eleger dois. Como serd o segundo turno? O partido “A” apresenta os
12 primeiros nomes de sua lista, e o partido “B” apresenta os quatro primeiros
nomes de sua lista. Isto é, cada partido submeterd a votagao no segundo turno o
dobro de candidatos que vai eleger. O eleitor do partido “A” terd, entio, a pos-
sibilidade de escolher, dentre os 12, individualmente, o candidato de sua prefe-
réncia e votar nele. O mesmo acontece com o eleitor do partido B, escolhendo
um dentre os quatro. Apuram-se os votos, ¢ ai entdo se sabe qual o candidato
eleito. Nesse sistema, nio hd o risco de o eleitor votar em Jodo e eleger Pedro,
pois o voto nao ¢ transferivel de um candidato para outro.

Uma das criticas que se faz a esse sistema nio ¢ suficiente para retirar o seu
valor, mas deve ser aqui examinada. Ea possibilidade de no segundo turno os
12 candidatos do partido “A” e os quatro do partido “B” dirigirem suas cam-
panhas fortemente contra os seus colegas de partido, pois, nessa fase, a con-
corréncia serd entre eles. Mas tal possibilidade nao invalida a vantagem desse
sistema sobre o atual. Hoje, vigora o voto proporcional em lista aberta em que
todos os candidatos de todos os partidos, inclusive os do mesmo partido, sao
concorrentes entre si. Isto significa uma disputa entre centenas de candidatos.
No sistema proposto, o candidato do partido “A” s6 terd como concorrentes

os onze outros candidatos de seu partido. E Pedro do partido “B” terd apenas
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os outros trés candidatos do seu partido. E, pois, evidente e indiscutivel que
o sistema fortalece os partidos no primeiro turno e diminui drasticamente os
candidatos que disputam o segundo turno, diminuindo-se o custo das campa-
nhas e permitindo-se uma melhor escolha do eleitor, que ai sim terd a certeza
de que o seu voto dado a Pedro nao vai ajudar a eleger Manuel. O segundo
turno proposto no projeto visa atender a um trago da cultura do eleitorado
brasileiro que se acostumou a votar numa pessoa individualmente para depu-
tado ou para vereador.

O sistema proposto evita a criticada transferéncia do voto de um candidato
para outro. Evita que um candidato sem voto ou com pouquissimos votos se
eleja com os votos de outro que é um campeido de popularidade, como se tem
visto em nosso pais nas tltimas eleigoes. Evita o voto no coronel (coronelis-
mo) e o voto de “cabresto”, colhido nos “currais eleitorais”. Evita, ou reduz
substancialmente, que se vote em troca de favor e de promessas vas. Fortalece

o programa partiddrio sem impedir a escolha do candidato.

Paridade de género

O projeto propde que as listas acima mencionadas, sejam formadas obrigato-
riamente em igualdade numérica por homens e mulheres. Para cada homem
na lista, haverd uma mulher também na lista e vice-versa. A lista do partido
“A”, com dez nomes, contard com cinco homens e cinco mulheres, a cada
nome masculino, um nome feminino, ou inversamente comecando pelas mu-
lheres. Isto vai garantir a possibilidade de se ter nos legislativos uma partici-
pacdo feminina melhor do que acontece hoje, em que as mulheres, apesar
de maioria no eleitorado, constituem uma representacio nas casas legislativas

muito abaixo da propor¢io no colégio eleitoral.

Participacao popular e os instrumentos da democracia
direta

Este é o quarto pilar fundamental na proposta: a ampliacio da utilizagao dos
instrumentos da democracia direta: plebiscito, referendo e iniciativa popular.

H4, como se sabe, no mundo inteiro e também aqui no Brasil, uma insatisfa-
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¢o muito grande com o funcionamento da democracia representativa. Nas-
cida como a forma mais aperfeicoada de republica, a escolha periédica dos
governantes através do voto universal e da pluralidade e liberdade partiddrias
cumpriu durante um bom periodo a missao de garantir por si s6 a estrutura de-
mocrdtica de governo nos paises em que foi implantada. Todavia, jd de algum
tempo até hoje, as criticas e restrigoes ao seu funcionamento e as distor¢des
inaceitdveis que a democracia representativa vem sofrendo impoem que se re-
veja 0 modelo, em seu desenho cldssico, para aperfeicod-lo e lhe atribuir novas
ferramentas e procedimentos. O escopo desta inovagio é outorgar ao corpo
eleitoral uma participa¢do maior do que simplesmente o exercicio do voto pe-
riodicamente. Quase nunca utilizados, os instrumentos da democracia partici-
pativa ou da democracia direta que j4 sio acolhidos nos textos constitucionais
(no caso do Brasil, o artigo 14) devem merecer um tratamento que os torne
mais amplamente utilizdveis. Para tanto, o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular de leis devem ser facilitados, de forma a se tornarem uma realidade
efetivamente presente na vida da nagio. O projeto diminui as exigéncias para
a sua adogao, amplia as matérias que devem ser obrigatoriamente submetidas
as consultas populares, instaura um procedimento prioritdrio para os projetos
de iniciativa popular, entre outras medidas. Com isto o cidadio eleitor se torna
um participante efetivo no processo democrdtico. A escolha solitdria dos repre-
sentantes da soberania popular tem-se constatado insuficiente para garantir a
fidelidade desejdvel do mandatdrio, & vontade do mandante, o povo.

Sao estas, em linhas gerais as modificacdes que compéem o arcabougo do
PL 6.136, oferecido pela Coalizio a apreciacio legislativa. Espera-se que a mo-
bilizacao em favor da coleta de assinaturas que recentemente ganhou muita
adesdo possa transformd-lo em um verdadeiro “projeto de iniciativa popular”.
Também se aguarda a contribui¢io que o debate parlamentar possa trazer a
proposta a exemplo do que aconteceu com o projeto de lei da “ficha limpa”.
A sociedade civil brasileira confia que o Poder Legislativo supere a eventual
influéncia corporativa/partiddria, ouga e prestigie a voz do povo para aprovar
uma reforma politica democrdtica que seja um avango para a nossa democracia.

Nas democracias, governo do povo pelo povo e para o povo, o tnico titular
da soberania ¢ o cidadao, que pode exercer este poder diretamente ou através de

seus mandatdrios, que se supoe guardem fidelidade & vontade de quem os elegeu.
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Constituinte!

Ricardo Gebrim

Neste dificil comego do ano de 2015, quando assistimos a uma ofensiva con-
servadora que deflagra um verdadeiro cerco politico contra o governo de Dil-
ma Rousseff (PT), forma-se uma percepgio geral de que a revolta de todos
os setores da sociedade contra a imensa corrupgdo que vai se revelando estd
diretamente associada ao sistema politico.

E cada vez mais nitido que a maioria dos incidentes de corrupg¢io j4
revelados tem ligagao direta com o financiamento de campanhas eleitorais,
que, por sua vez, alimenta o sistema politico. O ponto comum entre os
que se mobilizam pedindo o impeachment de um governo recém-eleito e os
que vao as ruas em defesa da democracia ¢ a profunda insatisfagao com o
sistema politico.

Como num grande acerto de contas com a Histéria, pouco a pouco vamos
percebendo os limites de nossa transi¢ao conservadora da ditadura e como
o atual sistema politico é a principal heranga deixada para impedir qualquer
avanco social.

Florestan Fernandes percebeu claramente que o momento decisivo entre
uma saida popular e a transi¢io conservadora, que havia gerado o grande em-
bate na campanha por elei¢oes diretas para a presidéncia da Reptblica, em
1984, se daria na Assembleia Nacional Constituinte eleita em 1986.
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Uma Constitui¢io cristaliza uma correlagio de forgas, estabelecendo regras
que organizam o Estado e as margens de disputa. Era vital para a ditadura
impedir que a Constituinte pudesse expressar, no sistema politico, 0 momento
de forte reascenso da luta popular que caracterizou a década de 1980.

Em seu artigo “Constituicio e Revolu¢ao”, Florestan Fernandes deixa bem
claro quais sao as consequéncias daquele momento decisivo:

[...] a predominancia burguesa no Congresso Constituinte promete uma radica-
lizagdo retérica, como compensagio ideoldgica e politica no retraimento diante
da revolucao politica que poderia cimentar um forte democratismo burgués. Re-
sultado, uma Constitui¢io de lantejoulas, de vitrina, formalmente “ousada” mas
efetivamente inerte como fator normativo da mudanca social e politica revolucio-
ndria. Em contraste, as forcas sociais revoluciondrias assinalario os limites reais e
doutrindrios de uma Constituigio para valer. Porém, ficardo sujeitas a dois cons-
trangimentos: o de uma representagio minoritdria e o da ventriloquia do politico
profissional, ainda que de “esquerda”. Elas jogardo, certamente, o papel provoca-
tivo de estopim sempre prestes a explodir, incentivando a retdrica constitucional
facil dos parlamentares constituintes. A reflexio leva a um beco sem saida? E ébvio
que nio. Pela primeira vez em nossa histéria, Constitui¢do, Democracia e Revo-
lugio aparecem como entidades histdricas em relagio de interdependéncia e de
reciprocidade. Isso quer dizer que a Constitui¢dao nio serd, apenas, um cendrio
rico dos conflitos das classes e das tendéncias de reconstrucao da sociedade. Na
medida em que as forcas revoluciondrias crescem e se diferenciam, elas proprias se
tornam matéria da elaboragio constitucional e estabelecem as conexdes reciprocas
da carta magna com a constru¢io de uma sociedade democrdtica na qual a revolu-
¢ao dentro da ordem e a revolucio contra a ordem constam da ordem do dia e das

possibilidades que se mostram no horizonte histérico. (Fernandes, 1986).

O texto ¢ claro e o grifo ressalta a importincia histérica atribuida na afir-
magio: “Pela primeira vez em nossa histéria, Constitui¢ao, Democracia e Re-
volugao aparecem como entidades histéricas em relagao de interdependéncia
e de reciprocidade”.

Ele ja havia chamado a atencio para a capacidade antecipatéria de nossa
classe dominante, presente em tantos episédios histéricos decisivos, como a

proclamagio da independéncia, aboli¢io da escravatura, republica e mesmo
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no golpe de 1964, que sequer aguardou o inicio das anunciadas reformas de
base. Desde o final da década de 1970, alertava que o projeto de manutengio
do sistema politico da ditadura, batizado pelo general Golbery de “abertura,
lenta gradual e segura”, procurava, mais uma vez, antecipar-se para assegurar
que o sistema politico construido pela ditadura se mantivesse, elegendo um
“civil de confianga” através do Colégio Eleitoral, que transformaria o Congres-
so Nacional em Assembleia Constituinte.

Perder aquele embate, permitir que a ditadura consumasse seu projeto de
abertura preservando o sistema politico, comprometeria nosso futuro, empur-
rando “os de baixo” para forgar a conquista democrdtica sob pena de paralisa-
rem todos os esforgos de avanco social.

A Assembleia Constituinte eleita em 1986 consumaria o processo de tran-
sicdo conservadora, consagrando um sistema politico que impediria qualquer
avanco estrutural de um projeto popular. Por este motivo, Florestan foi quem
mais denunciou que a Assembleia Nacional Constituinte deveria ser exclusiva,
nio poderia ser composta por deputados e senadores que inevitavelmente repro-
duziriam todo o sistema que lhes assegurou a elei¢ao. Buscou, em seus artigos,
mostrar ao conjunto das for¢as populares a importancia decisiva daquela batalha.

O alerta de Florestan ganha ares proféticos atualmente. Manter o sistema
politico impossibilitaria a ampliacdo da democracia e, fatalmente, determi-
naria o limite de qualquer avang¢o popular. Ao longo de 1983, ele jd havia
percebido a importancia decisiva da palavra de ordem “diretas j4” como a me-
tassintese das diversas insatisfagdes sociais com a ditadura, capaz de derrotar o
cerne da “abertura lenta gradual e segura”.

Recordemos que em 1983, quando a campanha por eleigdes diretas foi
langada, essa luta era exclusivamente de setores de esquerda. Ainda assim,
algumas organizagdes nutriam desconfianga com a palavra de ordem. Umas
julgavam que a centralidade deveria seguir em torno das bandeiras econ6-
micas e outras temiam que o regime militar saisse fortalecido e legitimado
em elei¢oes diretas. Somente em janeiro de 1984, com o crescimento das
manifestacoes, se conseguiu a unanimidade do apoio da esquerda e a adesao
de diversos setores burgueses.

A campanha das “diretas jd” foi a maior mobilizagao social de nossa histéria

e alterou, definitivamente, a correlagio de forcas na luta contra a ditadura.
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Porém, a Emenda Dante de Oliveira (PEC 05/1983), que restabelecia ime-
diatamente as eleicoes diretas para a presidéncia da Republica, foi derrotada.

Ha4 fracassos que acumulam forgas e constroem referéncia social, como nos
ensina Alain Badiou. Nenhum historiador conseguird explicar a quase vitdria
de Lula, com um programa verdadeiramente democrético popular nas primei-
ras elei¢oes diretas para a presidéncia, em 1989, sem compreender o acimulo
de forgas e a referéncia obtidos na campanha das “diretas ja”.

O PT nio foi a forca principal nos grandes comicios das “diretas ji”, quase
sempre hegemonizados por Ulisses Guimaraes e os governadores do PMDB.
No entanto, inquestionavelmente foi o que mais acumulou for¢as como repre-
sentante daquela batalha. Sua coeréncia em manter a campanha e sua recusa
em aderir ao “Tancredo j4” foram decisivas para que isto ocorresse.

No entanto, com a derrota da Emenda Dante de Oliveira, os setores bur-
gueses da campanha comprovam sua habilidade antecipatdria e rapidamente
buscam converter a luta social na campanha “Tancredo j4”. Com as ironias da
histéria, teremos o desfecho de José Sarney (PMDB), dono de um curriculo
de prestagdo de servicos a ditadura, eleito no Colégio Eleitoral, como o presi-
dente civil da transicao.

Ainda que por caminhos tortuosos, consuma-se o plano elaborado pelo
general Golbery. No bojo daquilo que se autodenominou “Nova Republica”,
o Congresso Nacional convoca a “Assembleia Nacional Constituinte”. Mas
que Congresso Nacional era esse com poderes convocatérios?

Um tergo do Senado Federal era constituido por “senadores bidnicos”. O
senador bidnico era eleito indiretamente, por um Colégio Eleitoral, de acordo
com a Emenda Constitucional n°® 8, de 14 de abril de 1977, que, outorgada
no governo do ditador Ernesto Geisel, que estendeu o mandato presidencial
de cinco para seis anos, aumentou a bancada federal nos estados menos popu-
losos do pais, de modo a assegurar a maioria governista, ¢ manteve as elei¢oes
indiretas para governador. Os senadores bidnicos foram eleitos em 1° de se-
tembro de 1978 para um mandato de oito anos (1979-1987). Além disso, os
demais parlamentares eleitos em 1982 haviam disputado o pleito aprisionados
na “camisa de forga” da chamada Lei Falcao (lei 6.339/1976), na qual os parti-
dos estavam proibidos de anunciar, em suas propagandas, outras informagoes

além de breves dados sobre a trajetdria de vida dos candidatos. Também era
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proibido veicular mdsicas com letra, discursos e imagens. A Gnica excegao
era em relacdo a foto do candidato, que poderia ser exibida na televisio, jun-
tamente com seu respectivo nome, partido e a leitura de seu curriculo. As
elei¢oes de 1982, realizadas na vigéncia da censura, do Al-5, do recente fim
do sistema bipartiddrio Arena/MDB, conformaram um Congresso Nacional
ilegitimo, com uma maioria artificial dos que sustentavam o regime militar.

Este foi o Congresso Nacional que “imbuido do Poder Origindrio emanado
do povo” decidiu que a préxima legislatura teria “Poderes Constituintes”. E
Florestan denunciou todo este processo. Escreveu inimeros artigos explican-
do que uma Assembleia Nacional Constituinte, para ser efetivamente sobe-
rana, deveria ser exclusiva. Seus representantes nao poderiam ser os mesmos
deputados e senadores eleitos para o Congresso.

Anos decisivos, que projetariam suas marcas ao futuro, determinando a na-
tureza dos confrontos que estamos enfrentando atualmente. O Brasil situava-
-se ante a disjuntiva da transi¢ao conservadora ou de uma revolugao democrs-

tica para superar a ditadura. Mas Florestan nos avisou:

Uma Assembleia Nacional Constituinte que se curvou a prepoténcia do sistema de
poder existente e, por sua maioria conservadora, representa nao o poder origindrio
e soberano do povo, mas os particularismos das classes privilegiadas e as ambicoes
das nagoes capitalistas hegemonicas, tem muito o que aprender e o que temer
diante dos ressentimentos e frustracoes da massa subalterna dos cidadios. Ambos,
ressentimentos e frustrages, acarretam violéncia e agressio. Seria melhor receber
o recado e mudar o estilo de produgao constitucional. H4 grosserias que sao de-
testdveis, mas possuem raizes historicas pelas quais passado e presente se ligam a
constru¢do do futuro. E a nacio, nesses estratos, s6 quer socialmente uma coisa:

uma revolucio democritica irreversivel. (Fernandes, 1986)'

O resultado foi uma constitui¢do que, apesar de conter inegdveis avancos
sociais, resultantes da intensa mobilizagdo popular daqueles anos, manteve
integralmente o mesmo sistema politico herdado da ditadura. O privilégio de
candidaturas pessoais em detrimento de propostas politicas, o fortalecimento

crescente do financiamento privado dos grandes grupos econdmicos, meca-

! FERNANDES, Florestan. Constituicio e Revolucio. Folha de S.Paulo, 23/01/1986.



308 Reforma politica democrética

nismos como o plebiscito e o referendo como mera fachada, inexisténcia de
controle social e a manuten¢io do monopélio da midia, que detém um poder
incontroldvel, interferindo na politica.

Ao contrédrio do que a versdo oficial nos diz, nio houve um “acordo po-
litico” que resultasse numa transi¢ao democratica. As for¢as populares foram
derrotadas e obrigadas a aceitar o ritmo e o processo imposto pela ditadura
militar. O momento decisivo foi a derrota das “diretas j&” em 1984. E a isso
nos alertou, com muita insisténcia, Florestan Fernandes. Seguimos recalcando
a violéncia e os crimes da ditadura, clamando pelos desaparecidos, suportando
a ideia de impunidade presente em torturadores gozando tranquilamente suas
aposentadorias. E o que é pior, reconhecendo na atualidade a presenca das
mesmas praticas nos poroes do Estado.

Afinal de contas, os efeitos traumadticos da violéncia cometida pelo regime
de arbitrio permanecem vivos em nossa memoria coletiva e a impunidade dos
crimes cometidos segue produzindo seus efeitos na sociedade. Sem langarmos
a luz da verdade nas dores e recordagdes recalcadas, seguiremos aprisionados
aquele momento de nossa histéria. E quando o Supremo Tribunal Federal
(STF) entende que os torturadores e criminosos da ditadura foram anistiados,
fundamenta-se na continuidade desse sistema politico.

As margens democridticas do sistema se estreitaram ainda mais a partir da
década de 1990. Os 15 anos de neoliberalismo deixaram marcas profundas
em nosso continente. Ao destruir os mecanismos nacionais que protegiam
a soberania econ6mica, estabelecendo uma dominagdo absoluta do capital
financeiro internacional, os governos neoliberais promoveram gigantescas
transferéncias de recursos para os grandes grupos imperialistas. Estados na-
cionais esvaziados pelas privatizagoes e rigidas regras de submissio ao mer-
cado financeiro, asseguradas nas legislacdes e economias incapazes de gerar
postos de trabalho, reduziram os estreitos limites do sistema politico herda-
do da ditadura.

Essa verdadeira ofensiva neoliberal, impulsionada desde a década de 1980,
além de nos aprisionar num conjunto de regras juridicas em que qualquer ten-
tativa de alteragao suscita fortes retaliagoes financeiras, nos legou um aumento
do grau de abertura da economia as importagdes e um padrio de consumo

predatério e insustentdvel, estendido a largas camadas da populagio
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Gradativamente, generalizou-se a percepgao de que hd uma “blindagem”
da politica aos verdadeiros interesses do povo brasileiro. Nesse contexto, os
partidos politicos e os préprios politicos sao vistos como parte de uma mesma
engrenagem subordinada aos interesses das elites e a democracia representa-
tiva se apresenta, aos olhos da juventude, como um mecanismo que impede
a democracia efetiva. A arquitetura institucional brasileira e a configuragio
estrutural do capitalismo deixaram espacos exiguos para a politica.

Nesse cendrio, uma poderosa midia altamente centralizada, que opera
como um verdadeiro partido politico dos interesses dominantes, traduz toda
a insatisfacdo e frustracio seletivamente, direcionando-a contra as forcas de
esquerda e movimentos populares.

Limitado por todo este contexto, a vitéria da candidatura de Luiz Indcio
Lula da Silva (PT), nas elei¢oes de 2002, ocorre no auge do descenso da ca-
pacidade de lutas, se tomarmos como indicador o niimero de greves apurados
pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondémicos
(Dieese). Ao contrério de outras experiéncias de governos também eleitos na
luta contra o neoliberalismo em nosso continente, como a Venezuela, Equa-
dor e Bolivia, os dois governos de Lula optaram por nio enfrentar o sistema
politico, deixando de apresentar qualquer proposta de uma constituinte.

Com os governos petistas, ingressamos num periodo de fortalecimento da
capacidade de luta da classe trabalhadora. Desde 2004, presenciamos uma re-
cuperagio do movimento sindical brasileiro, com a grande maioria dos acordos
e convengdes obtendo aumento real de saldrio. Os dados sobre as greves de
2004 e dos anos subsequentes apontam para uma atividade sindical vigorosa,
considerado o padrao histérico de agao sindical brasileiro. Na segunda metade
da década de 1980, tivemos uma média de 2,2 mil greves por ano, mas esse foi
um periodo excepcional na histéria do sindicalismo brasileiro e mundial; ja no
periodo 1991-1997, a média anual de greves caiu para cerca de 930. Na década
de 2000, em especial depois de 2004, embora em niimeros absolutos as greves
tenham diminuido (em termos médios entre os anos de 2004 e 2010 foram
360 greves e 1,5 milhao de grevistas por ano), as greves ganharam forca em ter-
mos reivindicativos e de conquistas e seguiram avangando quantitativamente.

O crescimento da capacidade de lutas do movimento sindical expressa um

momento de retomada da luta popular. Porém, o mais grave foi a incapacidade
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dos governos em contribuirem para qualquer processo de organizagao social.
A auséncia de uma perspectiva de organizagio de massas ao longo dos gover-
nos petistas de Lula e Dilma, gerando uma juventude proletiria que, mesmo
se beneficiando deste periodo, nao se reconhece nesses governos, exige legiti-
mos avangos e pode ser disputada pela direita. O resultado ¢ que hoje temos
uma juventude beneficiada por programas de ensino como o ProUni, mas
que nem mesmo apoia outros programas como o Bolsa Familia ou o Mais

Médicos e vice-versa.

Junho de 2013 deixa claro que mudou a capacidade de
luta popular

Junho de 2013 traz, com muita forca, a ideia de que “eles ndo me represen-
tam”. Mesmo as bandeiras de partidos de esquerda foram vistas como simbo-
los da burocracia, apesar de seu histérico de lutas. As manifestagoes de 2013
marcam de forma definitiva que ingressamos num periodo de reascenso da ca-
pacidade de lutas e mobilizagdes. O ntimero de greves — importante indicativo
da capacidade de lutas nas sociedades industriais — apés se igualar em 2013
com o patamar histérico da década de 1980, segue crescendo. A capacidade de
mobilizagao popular aumenta e a compreensio da luta social como uma forma
concreta de solugio de seus problemas retoma o imagindrio social.

Impulsionada pelos gritos de junho de 2013, num momento tenso, com
mobilizagdes crescentes, com a direita apostando todas as suas fichas em des-
gastar o governo Federal, a resposta da presidenta Dilma ¢ extremamente au-
daciosa. Anuncia um plebiscito para tratar da reforma politica e sinaliza a con-
vocagao de uma Assembleia Constituinte Exclusiva sobre o sistema politico!

Tamanha auddcia paga um alto prego e a proposta sobrevive por apenas
16 horas!

A direita nao vacilou um s6 segundo. Imediatamente compreendeu o que
estava em jogo e abriu todas as suas baterias. O porta-voz da rea¢io, ministro
Gilmar Mendes, deu a linha. “O Brasil dormiu como se fosse Alemanha, Itd-
lia, Espanha, Portugal em termos de estabilidade institucional e amanheceu
parecido com a Bolivia ou a Venezuela”, proclamou com rapidez. Imediata-

mente os articulistas da Rede Globo, revista Veja etc., proclamaram: “Isso ¢
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Chavismo”. Sem perder tempo, o vice-presidente, Michel Temer (PMDB),
reuniu-se com a presidenta Dilma para sinalizar os riscos de romper a alianga
com o PMDB. Toda a oposigao de direita passou o dia esbravejando no Con-
gresso. Intimeros juristas constitucionalistas, tal qual mimias levantando das
tumbas, foram imediatamente entrevistados para mostrar a “impossibilidade
técnica” desta proposta.

Fica evidente o que estd em jogo e por que a proposta de uma Constituinte
é tao perigosa para as classes dominantes. Aprisionados em um sistema poli-
tico, que impdem recuo e concessao como Gnicas alternativas para enfrentar
problemas econdmicos, o risco das mobilizagdes geradas pela retomada das
lutas sociais identificar a necessidade de mudar o sistema politico ameaga toda
a blindagem assegurada pela heranga da transi¢io conservadora e aperfeicoada
pela blindagem juridica dos anos de ofensiva neoliberal.

Tal solu¢io nao pode ser admitida, pois representa uma solugio para o
cerco politico em que tentam aprisionar o governo Dilma. Evidentemente,
a maioria dos parlamentares do Congresso Nacional, o Gnico que pode con-
vocar o plebiscito legal, ndo tem interesse em mudar as atuais regras. E nesse
momento que os movimentos sociais, compreendendo que o “cavalo passava
selado”, nio perderam a oportunidade histérica e num feito memordvel se
reuniram e decidiram que “ja que eles se recusam, nés faremos”. E assim que
surge o Plebiscito Popular da Constituinte.

A campanha do Plebiscito Popular produziu uma unidade das forgas sociais
de esquerda que nao era vista desde a campanha contra a Alca em 2002, envol-
vendo mais de 100 mil militantes e ativistas voluntdrios numa gigantesca a¢io
pedagégica que resultou no feito de arrecadar 7.754.436 votos em todo o Brasil.

O mais importante ¢ que pautou o tema da Constituinte Exclusiva e Sobe-
rana do Sistema Politico. Apesar de toda a mobilizagao do Plebiscito Popular,
que movimentou as redes sociais, envolveu os principais candidatos presiden-
ciais, liderancas, artistas e personalidades, a campanha mereceu o completo
descaso da grande midia, demonstrando claramente que a classe dominante
nao aceita enfrentar o tema.

A grande questdo ¢ saber se conseguiremos construir uma grande campa-
nha de massas, semelhante a das “diretas ja°, em torno da bandeira da Consti-

tuinte. E um desafio imenso. Na década de 1980, havia um profundo desgaste
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da ditadura, governadores e parlamentares eleitos pelo PMDB (continuidade
do MDB), e, consequentemente, possibilidade de construir uma ampla frente
em torno da bandeira das “diretas ja”. Sabemos que ao entrar na campanha os
setores burgueses disputaram sua condugio e apds a derrota da Emenda Dante
de Oliveira imprimiram uma nova bandeira, o “Tancredo j4’, isolando a classe
trabalhadora e atropelando a perspectiva de manter a luta por “diretas j& .
Mas, desde janeiro de 1984 até a derrota no Congresso Nacional, apoiaram
a campanha, conformando a nossa mais ampla frente democrética. E agora?
Temos forca para enfrentar este desafio? Afinal, como nos ensinou Florestan
Fernandes, democratizar o sistema politico somente interessa a classe trabalha-
dora e aos seus aliados do campo popular. Nem mesmo os setores da burguesia
interna, que apoiam, participam e sustentam a frente neodesenvolvimentista
do governo Dilma, terdo interesse em mudancas profundas que ameacem a
hegemonia de classe no Congresso Nacional. Sem enfrentar este desafio, assis-
tiremos as crescentes insatisfacbes manipuladas pela direita.

Quando enfrentamos um cerco, a solugio ¢ rompé-lo. Isso exige ousadia.
E claramente perceptivel que as lutas sociais retomaram o imagindrio popular.
Talvez esta seja a mais importante das consequéncias de junho de 2013. Abri-
ram a possibilidade de uma campanha de massas ganhar as ruas. Neste mo-
mento em que enfrentamos uma avassaladora ofensiva da direita, assistimos
uma clara disputa politica e ideolégica das insatisfacoes sociais.

Trata-se de uma luta que terd que ser decidida nas mobilizagdes de rua.
O erro histérico de nao ter proporcionado organizagio social a partir da ex-
periéncia administrativa do governo nio serd superado a curto prazo. A forga
social que pode cumprir esse papel é composta pelos atuais setores organizados
do movimento sindical e popular, com todos os seus limites, em conjunto
com as massas desorganizadas, que deram uma pequena mostra nas mobili-
zagoes de junho de 2013. Este é o casamento necessdrio, fundamental, sem o
qual nio haverd nenhum avanco.

Situagbes como essa exigem ousadia e coragem dos individuos na histéria.
Porém, além destas qualidades, serd preciso uma resposta no campo da politi-
ca, que exige mobilizar a forca social existente.

Construir uma bandeira politica que rompa a impossibilidade de trans-
formagoes estruturais em nossa sociedade nio é uma opgio. E a possibilidade
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que temos diante da atual disjuntiva histérica. A bandeira é a Constituinte,
Exclusiva e Soberana do Sistema Politico.

Sem avangar, toda a frustracio gerada nos ultimos anos serd capitalizada
pelo inimigo. Nao estamos diante de uma campanha a mais. Manter o atual
sistema politico implica em retroceder quando precisamos avangar. Sem com-
preender isso, estaremos no passo de espera, lidando com os crescentes ataques
denuncistas da midia, aguardando, sempre na defensiva, que nos derrotem.
Ou o que ¢ pior, permanecendo acuados, assistindo a um governo que foi
portador das melhores esperancas de transformagao aprisionado na execugao
de um programa que ¢ sua propria negacio, deixando o “sangramento” esvair
qualquer vontade politica de apoid-lo.

Um cerco politico sé é rompido quando se retoma a ofensiva. Nenhuma
reforma politica democridtica serd possivel com a atual composi¢ao do Con-
gresso Nacional.

Este ¢ 0 momento em que a militAncia fard a diferenca.






Corrupcdo se combate com
reforma politica

Vagner Freitas

O debate sobre a necessidade de uma reforma democrdtica do sistema politico
existente em nosso pais ganhou corpo e se consolidou nos movimentos sindi-
cal e social. Ao longo de 2014, iniciativas do campo democritico e popular,
como o Plebiscito Popular por uma Constituinte Exclusiva e Soberana sobre
o Sistema Politico, que recolheu quase oito milhoes de votos em setembro,
bem como o abaixo-assinado do Partido dos Trabalhadores (PT) e a campanha
da Coalizio Democritica, da Confederagio Nacional dos Bispos do Brasil
(CNBB) e da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), deram o tom no debate
que incidiu na prépria campanha eleitoral, especialmente no 2° turno das elei-
¢oes presidenciais, com a candidata do PT reeleita, Dilma Rousseft, tomando
posi¢ao por um plebiscito sobre a reforma politica.

No entanto, com a elei¢io do “Congresso mais conservador desde 1964”,
segundo dados do Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar
(Diap), a posterior elei¢io do “independente” Eduardo Cunha (PMDB-R])
para presidir a Cimara dos Deputados, e o cendrio de crise politica e econ6mi-
ca, quem milita pela reforma politica se viu diante de uma ofensiva organizada
e articulada dos setores conservadores e reaciondrios, absolutamente contri-
rios as mudangcas que defendemos.

A a¢io em torno da votagio da Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC)

namero 352/2013, cujo objetivo central ¢ o de constitucionalizar o financia-
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mento empresarial de campanhas, comegou hd meses, quando o ministro do
Supremo Tribunal Federal (STF), Gilmar Mendes, paralisou a votagio contra
o financiamento empresarial que estava em seis a um (sobre um total de 11 mi-
nistros), com uma conhecida manobra, o chamado pedido de vistas. Recente-
mente, Cunha se apressou em articular uma vota¢io na Cimara e decidiu criar
uma comissao especial para discutir e analisar o contetddo da referida PEC.

Essas agoes fizeram com que a prioridade médxima das forcas progressistas
mudasse. Atualmente, é fundamental atuar para barrar a contrarreforma capi-
taneada por Cunha, que inclusive deu prazos rdpidos (120 dias) para os traba-
lhos de uma comissio presidida por um deputado federal do DEM. A Central
Unica dos Trabalhadores (CUT) e os movimentos sociais trabalham para jun-
tar o maior nimero de forcas sociais e politicas para barrar essa contrarreforma
que visa expulsar o povo das decisoes e do espaco parlamentar, centrando fogo
contra o financiamento empresarial de campanhas eleitorais, cujos efeitos no-
civos sobre o sistema politico foram escancarados na “Operacio Lava-Jato”.

Para a CUT, corrupgao se combate com reforma politica e denunciar o
financiamento empresarial, um mal que corréi as instituigoes, ¢ uma obriga-
¢ao das forgas democrdticas brasileiras. Esse, alids, ¢ um item da reforma que
tem grande respaldo popular e vai permitir que, a partir dele, se questione o
conjunto das deformagdes existentes no sistema politico, tais como propor-
cionalidade nacional desequilibrada, falta de espagos de participagao popular,
sub-representagao de setores como mulheres, negros, indigenas e jovens, além
de um Senado oligdrquico que revisa todas as decisoes da Camara etc.

Numa democracia participativa, os direitos politicos sio conquistas que
nao se limitam apenas a participar de reunioes, comicios, manifesta¢oes, ou
apoiar um candidato e comparecer aos locais de votagio no dia de eleigao. E
fundamental acompanhar os mandatos, cobrar, fiscalizar, participar dos de-
bates que apontam saidas para correcio dos erros, para o aperfeicoamento
do sistema politico, punigio das irregularidades e, em especial, lutar para que
todos os brasileiros, e ndo apenas os politicos profissionais e seus familiares e
amigos, tenham condigées iguais de concorrer a um cargo eletivo e participar
plenamente da vida politica do pais.

No Brasil, a populagio ¢ induzida pela grande midia a rejeitar a simples

ideia de participacdo politica — isso ¢ coisa de bandido. E assim que o povo
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traduz as falas raivosas que os comentaristas fazem diariamente nas rddios e
televisdes, em especial, contra o PT. Mas eles nao estimulam essa onda de
criminalizagdo da politica a toa. A cobertura de todos os meios de comuni-
cagdo — jornais impressos, sites da grande midia, rddios, revistas e televisoes
— que trata a maioria dos politicos, especialmente os do PT, como corruptos
que devem ser banidos da face da terra, tem a ver com a ideologia conser-
vadora e contrdria a participagio dos mais pobres. Estd relacionada com os
rumos da politica econdémica do governo nos tltimos 12 anos. Tem a ver
com os lucros dos donos dos meios de comunicagao que defendem a agenda
neoliberal, do corte de investimentos sociais, do arrocho aos trabalhadores,
aposentados e pensionistas. Quanto menos distribui¢io de renda, melhor
para essa turma. Quanto menos brasileiros/as bem informados/as sobre seus
direitos, inclusive o de participar sobre os destinos do pais, ir as ruas reivin-
dicar, exigir mudancas que beneficiem a todos, melhor para o que alguns
chamam de a turma da casa-grande, que nio se conforma em nio ter mais
escravos a sua disposicio.

Se hd algo positivo neste cendrio, ¢ o fato de que o falso moralismo da co-
bertura estd sendo escancarado pelas redes sociais que expoem e ridicularizam
as reportagens, mostrando, por exemplo, que as dentncias contra politicos
do PT, mesmo aquelas sem comprovacio alguma, sio escancaradas e tratadas
com sensacionalismo e imenso desrespeito. Jd as dentdncias contra politicos
amigos, como a turma que comandou o Propinoduto Tucano, sao publicadas
de forma a vender a ideia de que sao pequenos problemas, em espagos menos
nobres, com matérias curtas e confusas exibidas na TV.

O fato concreto ¢ que essa regra eleitoral conservadora e o cerco montado
pela imprensa, combinado com a redugdo do crescimento econdémico, contri-
buem para que a maioria da populagio acabe comprando as teses da midia. O
resultado ¢ a elei¢ao de um parlamento conservador, contrdrio aos interesses
da prépria classe trabalhadora.

E inquestiondvel que o Congresso Nacional eleito em 2014, apesar das
manifestagoes “contra tudo e contra todos” que ocorreram em 2013, nio re-
presenta a maioria progressista da sociedade, apesar de renovado em 46,39%
na Cimara e em 81,48% em relacdo as vagas em disputa no Senado. Segundo
o Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (Diap), serd um dos
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mais conservadores e contrarios aos interesses dos trabalhadores e da sociedade
desde a redemocratizacio, em 1985.

O Diap também fez um levantamento sobre as bancadas na Camara dos
Deputados e o resultado nio é nada favordvel as causas populares: a bancada
empresarial foi ampliada e terd 217 representantes, a bancada ruralista engros-

sou para 153. J4 a sindical minguou para 51 deputados federais.

A reforma politica e o combate a corrupgao

Para a CUT, a reforma politica ¢ um dos mais efetivos instrumentos que exis-
tem para combater & corrup¢ao no Brasil. A estratégia dos conservadores con-
trarios & reforma, articulados com a imprensa, a oposi¢ao ao governo Dilma e
ao PT e parte do Judicidrio, é manipular as informagdes para dar a entender
que o PT, partido que mais defende as mudangas, se beneficia da corrupgao e
que esta pritica comegou nos governos Dilma e do ex-presidente Lula. O que
eles nio dizem é que a corrupgao faz parte da histéria do Brasil e que, nunca,
na histéria do nosso pais, se combateram e se apuraram tantas dentdncias e
irregularidades como no governo democrdtico-popular que vem sendo eleito
desde 2002. Dai a importincia de combinar a reforma politica com o combate
a corrupgio e a democratizagio dos meios de comunicago para que tenhamos
maior pluralidade possivel na difusio das informagées, ideias, opinioes etc.

A concentragio da midia nas maos de poucas familias, como disse o profes-

sor Wanderley Guilherme dos Santos, em entrevistas recentes:

E um obstdculo poderoso ao amadurecimento politico do pais. Em vez de estimular
a formacio de consensos em diversas 4reas, que poderiam auxiliar no progresso so-
cial e na tomada de decisdes de interesse geral, os meios de comunicagao estimulam
a formagao de linhas de conflito inegocidveis entre grupos e setores sociais. Ajudam

a definir posturas sectdrias e criam um radicalismo artificial, sem base na vida real.

Para nés, estimulam também o distanciamento do povo da politica. E sem
participagao popular, serd impossivel conquistar avancos sociais, manter e am-
pliar o projeto nacional de desenvolvimento com justi¢a e inclusdo social,
mais e melhores empregos e distribuicao de renda, fazer as reformas estruturais

que o Brasil precisa, entre elas, a reforma politica.
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Essa é a luta encampada por mais de 500 entidades, entre elas, CUT, CTB,
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), Articulagio de Mu-
lheres Brasileiras (AMB), Coordenagao dos Movimentos Sociais (CMS), Fora
do Eixo, Central de Movimentos Populares (CMP), Comissao Pastoral da
Terra (CPT), Consulta Popular, Central Unica das Favelas do Rio Grande do
Norte (CUFA), Conselho Indigenista Missiondrio (CIMI), Associagao Favela
Viva — AC, Cdritas Brasileira, Centro Santo Dias de Direitos Humanos da
Arquidiocese de Sao Paulo, Coletivo Quilombo e Educafro.

Em 2014, essas entidades coletaram em todo o Brasil cerca de 7,5 milhoes de
votos a favor do plebiscito pela Constituinte Exclusiva do Sistema Politico. Este
ano, o movimento social e sindical inicia um novo ciclo de lutas cujo objetivo ¢
ampliar e reforcar as manifestagdes ¢ atos em favor da reforma politica popular.
Desta vez, ¢ preciso pressionar o Congresso Nacional a convocar um plebiscito
oficial. O mote da campanha ¢ “Plebiscito Constituinte: Tem de ser Oficial”.

A CUT defende uma participagao popular na politica ampla e irrestrita.
Para nds, todos os segmentos da sociedade devem estar representados nas ins-
tancias de poder —Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas e Cama-
ras de Vereadores — ao contrédrio do que ocorre hoje.

Com o atual sistema politico, se elegem preferencialmente politicos pro-
fissionais, seus filhos, esposas, genros e noras, ou empresdrios, fazendeiros e
banqueiros que tém muito dinheiro ou recebem generosas doagoes para gastar
em campanhas eleitorais.

E justamente essa representagio distorcida, resultado de uma legislagio
eleitoral que privilegia a influéncia do poder econdmico, que precisamos com-
bater e mudar. E a tnica alternativa é uma ampla e democritica reforma poli-
tica, que aperfeicoe os instrumentos de participagio popular.

Para isso, é necessdrio fazer uma reforma politica que acabe com as doag¢des
de empresas para as campanhas eleitorais, institua o financiamento publico de
campanha e limite as contribui¢des individuais. O financiamento das campa-
nhas ¢ hoje o maior estimulador de corrupgao. Quem doa vai cobrar depois
do governante e/ou parlamentar eleito.

Entre as Resolugoes do 11° Congresso Nacional da CUT, em 2012, ji
haviamos feito a avaliagdo sobre a qualidade de representagio no parlamento,

a influéncia da heranc¢a da ditadura militar no sistema eleitoral nacional e as
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relagoes comprometedoras que tém com os financiadores de campanhas elei-
torais. Naquela ocasido, reafirmamos nosso compromisso de organizar a luta
pela reforma politica.

O item da resolugio que se refere a reforma politica é absolutamente claro

quanto a esse COmpromisso:

A CUT constata que a relagio de forgas no atual Congresso Nacional bloqueou
até mesmo a timida reforma eleitoral que se discutia, o que coloca em pauta a
questdo da convocacio de uma Assembleia Constituinte Especifica que dé a pala-
vra ao povo brasileiro, como instrumento que supere os obstdculos levantados pela
classe dominante a qualquer transformacio de fundo no nosso pais. A CUT, ao
defender uma reforma politica alternativa & democracia parlamentar e corporativa
e ao questionar a hegemonia da economia privada ou mista, defende uma nova

relagio entre transformacio politica e econ6mica.

Em nossa plataforma, aprovada hd cerca de ano, também reafirmamos a
necessidade de uma reforma politica ampla e profunda, que contemple o aper-
feicoamento da democracia representativa e o fortalecimento da democracia
participativa do povo brasileiro. Esse ¢ o desejo inequivoco demonstrado em
vérias manifesta¢des populares e em pesquisas de opinido.

Porém, para que o Congresso Nacional admita a necessidade de uma am-
pla reforma politica, é preciso que haja muita pressio social, além da pressao
sobre os partidos politicos, governadores e prefeitos. O Brasil nao pode conti-
nuar com um sistema de governo em que os partidos fagam aliangas de conve-
niéncia; por exemplo, o PMDB e outros partidos fazem alianca nacional com
o PT para presidéncia da Republica, composi¢io com o PSDB e outros parti-
dos da oposigao para governadores e prefeitos, elegendo assim grande bancada
heterodoxa, isto ¢, deputados com os pés nas duas canoas (da oposigao e da
situagao), sendo que estes deputados votam conforme suas proprias conveni-
éncias e interesses. E o Brasil fica na incerteza e na fragilidade institucional.

Vivemos com uma bipolaridade de poder. Temos 33 partidos e uma lista
de outros que querem registros. O que prepondera ¢ o oportunismo e as ne-

gociatas. Nao hd democracia que resista!
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