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Apresentacdo

B Desde a redemocratizagio o tema da Reforma Politica se faz presente na agen-
da politica brasileira, mobilizando a sociedade civil e tendo sido objeto de muito
trabalho por parte dos representantes politicos eleitos. A contar da promulgacio
da Constitui¢io Cidada em 1988, s3o quase trinta anos em que grandes mudangas
ocorreram. Neste perfodo o Brasil j4 viveu dois processos de impeachment, o ple-
biscito sobre o sistema de governo em 1993 ¢ o referendo em 2005 sobre a venda
de armas de fogo, além da mudanga no tempo de duragio do mandato de presi-
dente da repiblica com estabelecimento da reelei¢ao aprovada em 1996, e rejeitou
o sistema de lista fechada por duas vezes, em 2007 e 2015, entre outros pontos
marcantes. Vdrios tém sido os tdpicos a partir dos quais se tem buscado aperfei-
goar o sistema politico brasileiro, e neste interim, o0 modo como os partidos estao
estruturados e interagem com a sociedade também tém mudado, de tal modo que
observamos na atualidade uma grave crise de representagio, a evidenciar o dis-
tanciamento entre eleitores e eleitos, desdobrando-se em desconfianga e descon-
tentamento. As pessoas mais jovens sentem-se insuficientemente representadas,
conforme mostram diversas pesquisas recentes, algumas publicadas inclusive em
recentes nimeros dos Cadernos. Os escAndalos de corrupgao vém sendo identifi-
cados e investigados, produzindo um imenso volume de novas informagoes e com
larga cobertura mididtica, trazendo para muitos um sentimento de descrenga, ao
passo que para tantas outras pessoas traduz-se em busca de mudangas e reforga o
anseio por reformas no funcionamento da politica no Brasil.

A Fundacao Konrad Adenauer tem participado ativamente das discussoes
sobre a Reforma Politica ao longo dos anos, tendo realizado numerosos projetos
que abordaram este assunto direta ou indiretamente. Diversas iniciativas, como
cursos de educagio politica, semindrios e workshops foram organizados em par-
ceria com parceiros locais, convidando diversos setores da sociedade ao debate
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democrdtico. Aos eventos somam-se vérias publica¢des, que tém sido langadas
com o objetivo de contribuir para o didlogo entre diversos atores sociais, assim
como para a compreensio da realidade politica do pafs. Desde as politicas sobre
estabilizacao e as reformas estruturais, partidos politicos e sistemas eleitorais e os
diversos aspectos relacionados a Reforma Politica, vdrios especialistas contribui-
ram com suas andlises, sempre no sentido de buscar um entendimento o mais
lacido quanto possivel sobre o cendrio politico e as mudangas em voga.

Agora, pouco tempo apds as votagdes que definiram novas mudangas na
politica brasileira, este nimero da série Cadernos Adenauer é dedicado uma vez
mais ao tema da Reforma Politica, apresentando um conjunto de artigos que
investigam as mudangas em diversos aspectos da atividade politica, contemplan-
do os seguintes temas: andlise critica da reforma, os partidos politicos, a cldusu-
la de barreira, as coligagdes, o financiamento de campanhas, o papel do Poder
Judicidrio, a representagio feminina, além de um capitulo que faz uma compara-
¢do entre os sistemas eleitorais do Brasil e da Alemanha, entre outros. Gostaria de
registrar aqui meu agradecimento a todos cujo empenho possibilitou a concreti-
zagdo deste projeto, na expectativa de que esta publicagdo possa contribuir para o
debate sobre este tema fundamental.

Jan WoiscHNIK
Representante da Fundagio Konrad Adenauer no Brasil



Incerteza eleitoral e reforma:
a pedra no caminho das elites politicas

HUMBERTO DANTAS
VITOR OLIVEIRA

RESUMO

B O presente artigo analisa o processo de reforma politica de 2017, que redundou
na aprovagao de uma série de medidas pelo Congresso Nacional, mas cujo impacto
foi recebido com pouco entusiasmo. Avaliando esforgos empreendidos pela acade-
mia nos tltimos anos, os autores apontam a auséncia de uma dire¢do clara por par-
te dos especialistas em ciéncia politica e direito eleitoral, a0 mesmo tempo em que
descrevem os esfor¢os comparativamente grandes dispensados pela classe politica
para sua aprovagio, bem como os efeitos nao triviais das medidas aprovadas para a
organizagio do sistema partiddrio, em resposta a um cendrio de forte presenca do
judicidrio e de busca de alternativas para o financiamento das campanhas.

ABSTRACT

B The present paper seeks to analyze the political process that culminated, in 2017,
with the approval of a series of measures by the Brazilian Legislative Power to change
the political environment. Despite of the effort made by legislators, described by the
authors as a response of a background in which political elite members struggled with
Judiciary strong presence and changes in campaigns funding, it was perceived as not
very effective. Evaluating efforts made by specialized academia, this paper describes
the lack of a clear direction given by political scientists and jurists to politicians and
presents some non-trivial effects and aspects of the political reform.
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|, INTRODUCAO

B O ano de 2017 repetiu uma longa tradi¢ao do parlamento brasileiro: a de dis-
cutir mudangas, mais ou menos radicais, nas bases do sistema eleitoral sem, ne-
cessariamente, promové-las. Como das outras vezes, houve frustra¢io de parcelas
da sociedade com o resultado, mas ¢ preciso colocar em perspectiva os efeitos de
longo prazo daquilo que foi alcangado, em que pese os interesses de curto prazo
da elite politica e demais atores.

A tudo isso se costuma dar o nome de reforma politica, sem ao certo definir-
se o que se entende pelo conceito. Para parte dos criticos desses esfor¢os o que
o Brasil tem buscado promover ao longo dos tltimos anos ¢ uma, ou sdo vdrias,
reformas eleitorais. A reforma politica seria algo expressivamente mais complexo
e poderia envolver outros tantos pontos associados, como afirma Dantas (2010)
a aspectos como reformas administrativas, reformas no Legislativo, reformas no
Judicidrio e transformagbes profundas nos contetddos educacionais que visassem
a0 desenvolvimento de pontos essenciais atrelados a um maior envolvimento dos
brasileiros com temas da democracia e da cidadania em geral. Adicionalmente se-
ria possivel investir sobre aspectos atrelados a transformagoes nos meios de comu-
nicagao e suas concessoes a politicos, dentre tantas outras temdticas fundamentais.

A despeito de tais observagoes, tradicionalmente criticado, o sistema eleitoral
proporcional de lista aberta — utilizado para a elei¢ao da Cimara dos Deputados,
Camara Distrital, Assembleias Legislativas e Cimaras Municipais — foi novamen-
te o principal alvo de uma disputa que parece nao aglutinar maiorias suficientes
as suas aprovagoes.

Assim como no ciclo anterior de discussdes sobre a reforma politica, em
2015, o principal algoz do atual sistema foi o Voto Unico Nio Transferivel, co-
nhecido em inglés pela sigla SNTV! e em portugués pelo apelido de “Distritao”,
em referéncia ao voto majoritdrio uninominal, conhecido no Brasil por “Distrital
Majoritdrio”.

Outros aspectos também foram abordados, ainda que nenhum com tanto
destaque quanto o financiamento publico de campanhas, por meio da criagao
de um novo fundo publico para subsidiar, especificamente, as disputas eleitorais.

Diferentemente das oportunidades anteriores, contudo, o pano de fundo
dos debates em 2017 foi apontado por muitos cronistas e politicos como um dos
principais fatores explicativos para o movimento de revisao das regras eleitorais,

1 Single Non-Transferable Vote



INCERTEZA ELEITORAL E REFORMA II

em especial o ativismo do Poder Judicidrio com relago as regras de financiamen-
to de campanha e os efeitos da Operacao Lava-Jato.

Chegou-se a afirmar, inclusive, que o debate sobre o sistema eleitoral e ou-
tros fatores era apenas uma cortina de fumaga, como estratégia diversionista para
facilitar a aprovagio do que seria o real interesse das elites politicas: garantir uma
fonte fécil de recursos para campanhas, em substitui¢io as doacoes de empresas
que foi barrada por decisao do Supremo Tribunal Federal associada a 16gica da
inconstitucionalidade. Tais hipSteses encontram-se abertas a investigagao.

Ao final do processo, todavia, apertados pelo prazo exiguo para a aprovagio
de medidas que tivessem efeito sobre as elei¢oes de 2018, ganharam for¢a nova-
mente modificagdes incrementais e reparos pontuais no atual sistema, tendo em
vista as dificuldades para estabelecimento de maiorias constitucionais em torno
de mudangas mais profundas.

Meses apds o inicio do processo no Senado e na Camara, o esfor¢o concen-
trado na tltima semana antes do fechamento da janela constitucional para altera-
¢oes, em 07 de outubro, e o tempo dedicado em Plendrio para o debate do tema
deu mostras da sua relevincia para as elites politicas.

De certa forma, o arranjo eleitoral brasileiro estd no extremo do que se co-
nhece em relagio a possibilidade de competigio politica aberta a participagao do
eleitor. N2o obstante, todas as principais medidas discutidas poderiam, alega-
damente, trazer efeitos deletérios sobre este fator, aumentando — em contrapar-
tida — o poder das elites partiddrias. Isto nao significa que todas as alternativas
propostas apenas possufam defeitos — pelo contrdrio, hd argumentos mais que
razodveis para defender o financiamento publico de campanha, a lista fechada
ou o voto majoritdrio.

Contudo, uma boa parte dos argumentos empregados durante o processo
visava a responder uma questao fundamental: como lidar com a nova realidade de
financiamento de campanha imposta pela decisio do Supremo Tribunal Federal,
que proibiu a doagdo por pessoas juridicas e, 20 mesmo tempo, viabilizar campa-
nhas capazes de chegar ao eleitor e a ele se apresentar?

Neste sentido, boa parte do debate passou a ser visto por este ngulo; fosse
por conta da redugio de gastos ou da suplementagio de recursos para campanha,
as alternativas em discussao foram apresentadas como a tdbua de salvagao da politi-
ca partiddria, visto que os efeitos colaterais da operagao Lava-Jato impediam qual-
quer retomada do financiamento por empresas. Mas uma dimensdo nio atendida
por nenhuma destas alternativas diz respeito ao aumento de participagdo da so-
ciedade, na permeabilidade e na representatividade do sistema politico brasileiro.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 12

Como dito aqui, no atual paradigma de governo representativo, ¢ dificil ima-
ginar um arcabougo eleitoral que favoreca mais a participagio do eleitor na com-
peti¢do politica. Parece, portanto, razodvel indagar se chegamos ao limite deste
paradigma e/ou se ndo estamos fazendo as perguntas erradas, olhando para os
problemas onde eles nio estao. Com base em tais aspectos o intuito maior desse
texto é compreender o que foi aprovado nessa nova rodada de tentativas de refor-
mas politicas vista sob o ponto central de reparos ou alteragdes no sistema eleito-
ral. Para tanto, uma revisao de parte do que tem sido apontado e entendido como
reforma politica na academia serd trazido, e em seguida serdo discutidos os prin-
cipais pontos atrelados as transformagoes para os préximos pleitos. Na conclusao
serd possivel apresentar um balanco geral acerca do que o pais terd para as elei¢oes
de 2018, j4 adiantando que as transformagdes do que se convenciona chamar de
reforma politica se concentraram fortemente no campo eleitoral.

2. O QUE SE TEM DISCUTIDO NA ACADEMIA:
OS DESAFIOS DA CHAMADA ‘REFORMA POLITICA’

B Ao cientista politico Jairo Nicolau, estudioso dos sistemas politicos, eleitorais
e partiddrios, ¢ atribuida a sentenga “todo cientista politico tem a sua reforma
politica de estimagao”. Com base em tal afirmagdo seria possivel apreender que
transformagdes na légica politica sio defendidas por diferentes analistas com base
em leituras distintas, por vezes particulares, de sociedade. Nao é necessdria a leitu-
ra de muitos ensaios, sobretudo publicados em jornais, blogs e outros meios mais
rdpidos de comunicagdo, para se notar que efetivamente a mdxima faz sentido. A
questdo, no entanto, deve ser conduzida para duas outras frentes.

A primeira associada 2 ideia de que todo brasileiro que se aproxima da com-
preensido do sistema politico nacional provavelmente passard a ter a sua reforma
politica de estimagao. Obviamente o encontro dessas defesas de pontos a serem
transformados poderia ser classificado de tal forma que se chegue a um deter-
minado nimero de categorias do que seriam algumas reformas, mas a questao
estd em compreender que deputados federais e senadores, os principais agentes
constituidos e responsdveis pelas mudancas, também parecem ter suas preferén-
cias pessoais, a despeito dos partidos politicos aos quais pertencem. As legendas,
diga-se de passagem, por vezes defendem abertamente certos modelos, sobretu-
do associados ao financiamento das campanhas e as alteragbes no sistema pro-
porcional, os dois principais pontos discutidos no pais. Mas curiosamente, até
mesmo os partidos que tém uma mensagem oficial a ser transmitida sobre tais
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pontos nao se mostram coesos quando o assunto estd associado A sobrevivéncia
de seus parlamentares, individualmente, no mundo politico. Um exemplo pode
ilustrar esse argumento, que obviamente mereceria maior atengo: o Partido dos
Trabalhadores (PT), considerada historicamente uma das legendas mais discipli-
nadas do pais, teve como uma de suas principais bandeiras atreladas a reforma po-
litica a lista pré-ordenada (fechada) em pleitos proporcionais. Ao todo, em 2014,
o partido elegeu 68 deputados federais e atualmente conta com 57 na Cimara.
Em maio de 2015 a lista fechada foi a votagao e teve 402 votos contrdrios e apenas
21 favordveis. Ou o PT esvaziou a votagdo ou seus parlamentares nio atendem
a mensagem histérica do partido. O mesmo, certamente, ocorre em tantos ou-
tros exemplos, sendo este bastante emblemdtico do que se estd afirmando aqui:
o0 consenso, ou mesmo as maiorias qualificadas para as grandes transformagoes,
sao muito dificeis de serem alcangadas, e sequer os partidos parecem capazes de se
aglutinarem em torno de suas bandeiras.

Com base em tais aspectos, ¢ relevante considerar a segunda frente associada
a ideia dos grandes desafios do que se convencionou chamar de reforma politica.
Tal ponto diz respeito ao que se pretende, de fato, com uma reforma dessa natu-
reza. Onde se deseja chegar? O que se estd defendendo como valor? Essa reflexao ¢
elementar porque o que se tem visto no Brasil s3o alegacbes de pontos especificos
do sistema eleitoral, por exemplo, que em nada dialogam com a complexidade de
um Sistema. Essa tltima palavra — Sistema — carrega consigo uma complexidade
que merece atengao expressiva e estd atrelada a ideia do quanto uma mudanga em
determinada caracteristica é capaz de abalar ou transformar tantos outros pontos
da légica politica, eleitoral e partiddria. Um exemplo: defender apenas o financia-
mento publico exclusivo de campanha e manter a lista das elei¢oes proporcionais
aberta, com possibilidade de apresentagio de uma quantidade expressiva de can-
didatos, é ignorar o fato de que, por exemplo, em eleigoes municipais um total de
meio milhao de candidatos pede voto nas mais de cinco mil e quinhentas cidades
brasileiras. Quanto recurso publico serd necessdrio? O que a justica serd capaz de
fazer em matéria de fiscalizacao?

A defesa quase apaixonada de pontos especificos e a incapacidade de se pen-
sar sistemicamente — em torno de um ideal de reforma tnico que pode resul-
tar em pioras singulares que se somam a ganhos plurais — sio pontos que pare-
cem turvar as discussdes e prejudicar avangos mais expressivos. De acordo com
Nicolau (2015) “desde o comego da década de 1990, os membros do Congresso
Nacional, intelectuais e algumas organizacoes da sociedade civil tém defendido a
realiza¢ao de uma reforma politica no Brasil”.
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Na academia, esse movimento levou 2 realizacio de centenas de debates em
diferentes lugares do pais, e a publicagdo de diversos livros, artigos e edicoes espe-
ciais de revistas académicas sobre o tema. O contetido estd concentrado, predomi-
nantemente, no campo das ciéncias juridicas e da ciéncia politica.

H4 também publica¢bes de politicos e partidos sobre o tema, com desta-
que para a obra de Marco Maciel e os estudos de fundagées partiddrias como a
Perseu Abramo (PT) e o Espago Democritico (PSD), por exemplo. No primei-
ro caso, em livro langado pelo Senado Federal em 2004, o ex-vice-presidente
da Republica e ex-senador Marco Maciel, que fez carreira ligada ao PFL-DEM,
defendia a ideia de reformas politicas mais amplas “entendidas nao apenas como
mudangas restritas aos sistemas eleitoral e partiddrio, mas como mudangas que
incluam também o aperfeicoamento do sistema de governo, a redefini¢ao do sis-
tema federativo e o revigoramento dos valores republicanos”.

Por sua vez, a fundagio ligada ao PT, a despeito de outras publicacoes pro-
prias sobre o tema, em 2015 langou a obra “Reforma Politica Democritica —
temas, atores e desafios”, onde redne sob a organizagio de Marcus lanoni um
conjunto de 26 autores entre pesquisadores ¢ membros do partido para discutir
aspectos da reforma politica com énfase em valores da legenda, mas principal-
mente de aspectos atrelados a 16gica eleitoral e partiddria. Destacam-se, nesse
caso, profissionais da ciéncia politica e da sociologia.

Jd aentidade do PSD, sob a organizagao de Monica Caggiano e coordenagao
de Cldudio Lembo, langou em 2017 a obra “Reforma Politica — mito inacabado”
com destaque para as reflexdes de profissionais do mundo do direito. O contetddo
nao difere muito do que se tem produzido e toca em pontos relevantes atrelados
as caracteristicas adotadas no Brasil e as possibilidades de transformacao.

Para além de tais contribui¢bes mais centradas no campo politico-partiddrio,
e a despeito do perfil técnico de tais esforgos, a maioria das obras em 4dreas mais
puramente académicas é organizada por um ou mais pesquisadores que, de forma
ampla, conta com diversas colaboragoes sobre a temdtica — a exemplo do volume
da Fundagio Perseu Abramo e do Espaco Democritico. Alguns exemplos mere-
cem atengao para a localiza¢io dos debates.

Em 2006, por exemplo, Leonardo Avritzer e Fitima Anastasia organizaram
um volume em parceria da UFMG com o Pnud onde 43 pesquisadores discutiam
as possibilidades de aperfeicoamento da democracia no Brasil. No mesmo ano,
pela editora da Fundagao Getdlio Vargas, Glducio Soares e Lucio Renné organi-
zaram obra sobre a mesma temdtica, enfatizando aspectos essenciais das possiveis
transformagdes e seus desafios junto com um grupo extenso de pesquisadores. O
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que se notou a época, por exemplo, foi uma quantidade grande e ampla de pro-
jetos de reforma politica tramitando no Congresso Nacional, a despeito do fato
de muitos contetidos serem extremamente pontuais. Com base em um semindrio
realizado entre a Cimara dos Deputados e a Associacao Brasileira de Ciéncia
Politica, que culminou na publicagdo de Soares e Rennd, o que se notou foi: “que
assim como consensos sao dificeis e raros dentro da CAmara, também o sio dentre
os estudiosos da politica brasileira”.

Em 2007, no campo do direito, foi a vez de o advogado eleitoral Alberto
Rollo organizar obra sobre o tema. Intitulada “Reforma Politica: uma visao prd-
tica” a principal contribui¢io estava atrelada as percepgoes causadas pelo sistema
eleitoral aos operadores do mundo do direito. Com base em suas convicgoes e
nas regras vigentes, as alteragdes entendidas pelos autores como essenciais eram
propostas em nova obra capaz de sugerir a dificuldade de se chegar a consensos.

Ainda na primeira década do século atual, sob a organizagdo de Jodo Paulo
Viana e Gilmar dos Santos Nascimento, em 2008 a Assembleia Legislativa de
Rondénia langou a obra “O sistema politico brasileiro: continuidade ou reforma”
onde diferentes pesquisadores buscavam compreender, em ritmo semelhante as
demais obras citadas, as caracteristicas politicas do pais e onde elas poderiam ser
alteradas.

Mais recentemente, dois esfor¢os merecem aten¢io e mostram o quanto
a temdtica estd viva para além desse atual volume especial da revista Cadernos
Adenauer. Em 2015, a obra organizada pelo jurista Joaquim Falcao, lancada pela
Civilizagao Brasileira e denominada “Reforma eleitoral no Brasil — legislacio, de-
mocracia e internet em debate” se concentra, dentre outros desafios, na reflexao
de profissionais do mundo do direito e da comunicagdo para a compreensio de
aspectos atrelados 2 demanda por uma modernizagio das leis diante dos avangos
da internet e seu impacto sobre as campanhas.

Também em 2015, com base em um conjunto de palestras e debates realiza-
dos na Cimara Municipal de Sao Paulo, a Revista Parlamento e Sociedade, da
Escola do Parlamento, langou dois volumes do que chamou de “Dossié Reforma
Politica” reunindo diferentes reflexdes que visavam a trazer alternativas de trans-
formagio para o quadro politico nacional.

Um ponto, sobretudo nas obras escritas por multiplos autores, conduz a
reflexdo da mais absoluta falta de consenso e consequente dificuldade no avango
sobre pautas capazes de aglutinar as maiorias qualificadas necessdrias & aprova-
¢do de parte expressiva dos contetidos defendidos por pesquisadores, partidos e
parlamentares. Assim, parece possivel afirmar que a reforma politica que se tem
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costuma ter a dimensio do possivel, e esse sentimento dificilmente contempla
ansiedades e vontades particulares que conduzem a convicgoes incapazes de se
consolidarem como regras. Nesse sentido, a pergunta central desse trabalho passa
a ser: o que foi aprovado? Como foi aprovado?

3. O QUE FOI APROVADO E COMO FOI APROVADO

B Enquanto muitos buscaram apontar os resultados da mais recente rodada da
reforma politica como mais um insucesso, cabe a pergunta sobre a verdadeira efe-
tividade dos principais destaques da reforma politica:

Fim das coliga¢oes em eleigbes proporcionais,
Cldusula de desempenho para acesso a recursos publicos e
Fundo Publico para financiamento de campanhas.

Ao final do conturbado processo legislativo, foram aprovadas a Emenda
Constitucional 97/2017, responsdvel pelas alteragoes na regra de coligagdes e na
exigéncia de desempenho aos partidos, bem como as leis 13.487/2017, que cria
o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), e 13.488/2017, que
traz algumas modifica¢bes nas regras para distribui¢io do FEFC e outras regula-
¢oes de campanha.

A decepgio de alguns com o processo pode ser sintetizada pelo presidente
da Cémara dos Deputados, Rodrigo Maia (DEM/R]), que também fora o rela-
tor em Plendrio do processo de reforma politica em 2015: “nunca € o que a gente
sonhou, sempre sonhamos com a mudanga do sistema eleitoral, como o distrital
misto, mas acredito que o fim das coligagdes [Emenda Constitucional 97/17] vai
ser uma grande revolugdo na politica brasileira, porque sem a coligacio ou os par-
tidos vdo construir projetos majoritdrios ou nao terao bancadas de deputados”,
declarou Maia®.

Se levarmos em conta que o financiamento publico exclusivo de campanhas
sempre foi uma das principais bandeiras da esquerda, ao passo que o fim das co-
ligagdes em elei¢bes proporcionais pode ser apontado como um dos rarissimos
pontos a atingir algo préximo do consenso entre os cientistas politicos, qual o
sentido de dizer que a reforma de 2017 foi tacanha? Especialmente em um cend-

2 http://wwwaz.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/546172-DEBATE-SOBRE-RE-
FORMA-POLITICA-CONTINUARA-APOS-MUDANCAS-NAS-REGRAS-ELEITORAIS.html
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rio de baixo nivel de convergéncias com relagao as medidas a serem implantadas,
conforme apresentado anteriormente.

Antes de responder a tal questao, importante salientar o que de fato foram os
intensos meses de agosto e setembro de 2017 em matéria de reforma politica no
Brasil. O ponto que mais chama a atengao, nesse sentido, estd associado a uma
possivel mudanca no sistema proporcional brasileiro. Assim como em um jogo
de futebol, onde o resultado raramente explica todas as nuances e possibilidades
abertas durante a disputa, o placar final da votac¢io do destaque a2 PEC 77/2003
relativa & mudanga do sistema eleitoral, 238 pelo atual sistema contra 205 a fa-
vor da mudanca, nio ¢ suficiente para explicar como, em dado momento, PT e
PSDB patrocinaram emenda aglutinativa global que encampava o Distritao —
consensualmente visto como muito ruim pela ciéncia politica brasileira — e trazia
o Distrital Misto em 2022.

Alguns analistas apontaram a barganha intertemporal que o Senado e as lide-
rangas dos maiores partidos buscaram impor aos partidos e politicos alegadamen-
te mais fisioldgicos, cujo fundamento era conceder protego eleitoral a estes no
curto prazo, em que sao atacados pela Lava-Jato e correriam o risco de nio-reelei-
¢do em 2018, em troca do apoio a adogio futura do sistema misto.

Além da 6bvia constatagdo de que, para tomar esta barganha como vélida
¢ preciso afirmar positivamente que o sistema misto ¢ uma opg¢ao melhor que o
atual, é preciso ressaltar que esta visao subestima a auséncia de qualquer garantia
ou mecanismo institucional que sustentem a manuten¢io da barganha apés a
adogido do Distritdao, com uma nova composicio do Congresso ¢ um novo szatus
quo politico-partiddrio a partir de 2018.

O que impediria o provisério a tornar-se definitivo, especialmente apéds tao
brutal reconfiguracio do sistema eleitoral, como a proposta? A barganha precisa-
ria sobreviver a duas inflexdes radicais no sistema eleitoral em menos de uma dé-
cada. Poucos sintetizam esta inflexdo pragmdtica em busca de mudangas quanto
o deputado federal Marcus Pestana (PSDB/MG). Ao longo dos tltimos anos, ele
liderou os esforcos de mudancga no sistema eleitoral brasileiro ao lado de outros
parlamentares como Henrique Fontana (PT/RS) e Marcelo Castro (PMDB/PI),
notabilizando-se por sua critica intransigente ao Distritao.

Dados compilados pelo cientista politico Jairo Nicolau (http://rpubs.com/
jaironicolau/304472), apontam que, em 2014, o gasto total declarado pelos 4.993
candidatos com votos vdlidos para deputado federal foi de R$ 1,429 bilhdo. Deste
montante, R$ 909 milhdes foi gasto exclusivamente pelos 513 deputados eleitos.
Ou seja, 10,2% dos candidatos foram responsdveis por 64% do total gasto na
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tltima disputa, evidenciando uma concentragao dos custos nas campanhas mais
competitivas.

Sabemos também que pelo atual sistema eleitoral, os candidatos mais vota-
dos sao em geral os eleitos, uma vez que mais de 90% dos deputados eleitos em
2014 foram também os individualmente mais votados em seus estados.

Com estes dados em mios, fragiliza-se um dos principais argumentos apre-
sentados ao longo do debate; qual seja, o de que a adogao do SNTV por meio
do “Distritao” seria suficiente para reduzir os gastos de campanha, uma vez que
haveria uma redug¢io no nimero de candidatos.

Caso a ldgica de concentragio dos recursos se mantivesse — e nada aponta
para uma desconcentragio dos recursos, em um modelo altamente individualista
e cujo financiamento é controlado pelas dire¢oes partiddrias — haveria grandes in-
centivos para a manuten¢ao das mesmas elites politicas no poder atualmente, ou
a0 menos uma enorme barreira a novos candidatos que nio fossem naturalmente
salientes — como as celebridades — e estivessem em desacordo com as diregoes
partiddrias.

Feitas tais observagoes sobre como o Distritao avangou e quase foi aprovado
na Cimara dos Deputados, ¢ relevante voltar para o que de fato se aprovou em
Brasilia. Embora pareca trivial e acanhada (sobretudo frente aos s% aprovados
como lei ordindria em meados da década de 90 para valer em 2006), para mui-
tos, a cldusula de desempenho aprovada com a Emenda Constitucional 97/2017
poderd afetar em muito a vida dos partidos pequenos j4 em 2018, quando passa a
valer com base nos seguintes critérios:

1,5% dos votos védlidos nacionalmente
1% dos votos vdlidos em ao menos 9 unidades da federagao
Ao menos 9 deputados federais em 9 unidades da federacio

Tomando por base os resultados das elei¢es de 2010 € 2014, ficariam de fora
da distribuigao de recursos do Fundo Partiddrio os seguintes partidos, de acordo
com a Tabela 1:
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TABELA |. Partidos atingidos pela Clausula de Desempenho aprovada no
Congresso Nacional de acordo com os resultados de eleicdes recentes (2010 e 2014)

Eleigdes 2010 Eleicdes 2014

PSTU PCB
PTN PSDC
PCB PRTB
PCO PCO
PMN PEN
PTC PPL
PSOL PSTU
PTdoB PRP
PSL PHS
PRTB PTdoB
PSDC PMN
PRP PSL
PHS PN
PTC

Fonte: dados do TSE tabulados.

Tendo em vista que em 2014 existiam 32 partidos disputando votos no Brasil
— existirdo trés legendas debutando estadual e nacionalmente em 2018 — 44% de-
les estariam impedidos de compartilhar o Fundo Partiddrio e o hordrio eleitoral
de rédio e TV sob a nova regra. Isso ¢ relevante salientar: a cldusula de barreira
nio impede o partido de estar nominalmente representado no parlamento, mas o
afasta de recursos publicos essenciais a sobrevivéncia organizacional a luz do que
praticam as legendas no Brasil.

Assim, caso se projetassem os efeitos descritos acima para os recursos distri-
buidos pelo Fundo Partiddrio desde 2011, os partidos acima deixariam de receber
cerca de R$ 253,6 milhdes até setembro do ano 2017, o que representa 8,04% do
total distribuido pelo fundo no periodo.

Os valores e a quantidade de partidos que os recebem nio sdo triviais e certa-
mente seriam ainda maiores se tivéssemos considerado, adicionalmente, os valo-
res do FEFC e o aumento progressivo do nivel de desempenho exigido nos anos

subsequentes.
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Ainda que distante do patamar de outros paises e de forma menos radical
que uma cldusula de barreira efetiva, capaz de barrar a entrada dos eleitos no par-
lamento, as mudancas introduzidas pela Emenda Constitucional 97/2017 podem
ter efeitos bastante relevantes para o sistema partiddrio, sendo capaz de retirar in-
centivos para a criagao e manutengao de partidos com vistas unicamente ao con-
trole de parcela do Fundo Partiddrio e do aluguel de tempo de televisio e rédio
gratuito, em que pese seus potenciais efeitos colaterais.

Criticada por potencialmente eliminar uma das fontes de oxigenagao do
atual sistema politico, a cldusula de desempenho aprovada em 2017 nao manteve
a criagao das federagdes partiddrias em seu texto final, considerada uma vélvula de
escape para agremiagoes apontadas como ideoldgicas, mas de baixa performance
eleitoral, as quais poderiam associar-se a partidos maiores de perfil semelhante
para evitar sua asfixia, com a perda dos recursos publicos.

Na contramio destas medidas, contudo, houve a modificagio do mecanismo
atualmente utilizado para distribuigdo das sobras, que privilegia os partidos de
maior votagio e ¢ apontado por muitos como uma cldusula de barreira implicita
ao sistema proporcional vigente.

Numa elei¢ao proporcional, em primeiro lugar, é preciso determinar a quan-
tos votos cada assento no parlamento corresponde, dividindo-se o total de votos
vélidos pelo ndmero de vagas. Assim, obtém-se o quociente eleitoral.

Um segundo passo ¢ determinar quantas cadeiras cada partido tem direito,
por meio da divisao do total de votos do partido ou coligagio pelo quociente elei-
toral. Queremos descobrir, nesse caso, quantas vezes o quociente eleitoral cabe na
votagao do partido. Assim, é possivel determinar a quantas vagas no parlamento
cada partido tem direito por estado.

Contudo, esses passos nio sio suficientes para alocar todas as cadeiras, pois
hd algumas que sobram desta alocagio inicial. Uma nova rodada ¢ feita para dis-
tribuir estas sobras e foi esta regra o objeto da mudanga pelos parlamentares. O
método até entdo vigente no Brasil assemelha-se a0 D’hondt, de origem belga.

Consiste, basicamente, em restringir a distribui¢ao das cadeiras restantes aos
partidos ou coligagbes que superaram o quociente eleitoral, impedindo que os
partidos menos votados recebam estas cadeiras adicionais. Com o fim desta regra,
os partidos pequenos também poderao fazer parte desta disputa pelas sobras, o
que tem o potencial de — em 2018 — restringir os efeitos da cldusula de desempe-
nho numa leitura que nos levaria a certa 14gica de esquizofrenia, pois se faz algo
com uma mao e seu contrdrio com a outra.
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Outra marca do debate neste atual ciclo politico foi a descentralizagao, pro-
porcionada também pela auséncia explicita do Governo na condugao das discus-
soes. Ap6s o impulso inicial, surgido da aprovagio pelo Senado Federal no final
de 2016 da PEC que vedava coligagdes e criava cldusula de desempenho, renu-
merada como PEC 282/2016 apds sua chegada 2 Cimara, houve uma divisao dos
trabalhos dentro da casa baixa do Legislativo.

Inicialmente, a presidéncia da CAmara determinou a criagao da CEPOLITT,
cuja presidéncia foi ocupada por Licio Vieira Lima (PMDB/BA), recaindo a re-
latoria sobre Vicente Candido (PT/SP), curiosamente um nome do partido que
niao compunha a base governista — evidenciando nao apenas o esfor¢o multipar-
tiddrio, como também a perda de relevincia do governo liderado por Michel
Temer no processo.

Inicialmente, a CEPOLITI também tinha a pretensao declarada de atuar
como a Comissao Especial destinada a proferir parecer sobre a PEC 282/2016,
mas acordo entre as liderangas conduziu 2 criagio de Comissio Especial para
esta proposta com composi¢ao diversa, presidida pela deputada Renata Abreu
(PODE/SP) e relatada pela deputada Shéridan (PSDB/RR) — que viria a ser a pro-
posta melhor sucedida no Plendrio, transformando-se na Emenda Constitucional
97/2017 com poucas alteragoes.

Nio obstante, no inicio de 2017, a CEPOLITI decidiu utilizar um veiculo
para acelerar a tramitagao de suas propostas mais polémicas e que passariam a re-
ceber tratamento em nivel constitucional: a mudanga do sistema eleitoral para a
Camara dos Deputados e a criagio de fundo para o financiamento de campanhas.

Este veiculo foi a PEC 77/2003, que tramitou a maior parte do tempo — des-
de o ano de sua criagao pelo deputado Marcelo Castro (PMDB/PI) — apensada
a outras propostas. Com a proposi¢ao desapensada, o presidente da Cimara —
Rodrigo Maia (DEM/R]) — determinou a criagio de uma Comissao Especial®
em maio de 2017, a qual passou a ser composta quase como um espelho da
CEPOLITI. O uso instrumental da PEC 77/2003 fica evidenciado pelo fato
de os postos de presidente e relator terem ficado a cargo das mesmas pessoas em
ambas as comissoes especiais.

3 Comissdo Especial para Andlise, Estudo e Formula¢ao de Proposi¢oes Relacionadas 2 Reforma
Politica.

4 A tramitagio de PECs na Cimara exige a criagio de comissGes especiais antes de sua chegada
ao Plendrio e apds a aprovagio de sua admissibilidade pela Comissao de Constituigao e Justiga

e Cidadania (CCJC).
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Ambiciosa, a PEC 77/2003 levou ao Plendrio a proposta da troca imedia-
ta do sistema proporcional pelo Distritao, com a subsequente implantagiao do
Distrital Misto em elei¢oes futuras. Também propunha, em artigos separados, a
criagdo do novo fundo eleitoral. Com o malogro de tal PEC, restava o impasse
sobre o financiamento eleitoral. A solu¢do adveio do Senado, patrocinada pelo
presidente em exercicio do PMDB, Romero Jucd (PMDB/RR), que modificou
a origem dos recursos do fundo publico — em vez de retirar dinheiro do orga-
mento, redirecionaria valores atualmente pagos em subsidios para a propaganda
partiddria em anos nao-eleitorais, bem como dinheiro de emendas parlamentares.
Nao sem resisténcias, a proposta criou uma narrativa mais palatdvel para o uso
de recursos publicos e foi aprovado na reta final da janela constitucional, dando
origem 2 lei 13.488/2017. Conseguiu, inclusive, reduzir as estimativas iniciais de
quase R$ 4 bilhes para menos de R$ 2 bilhdes destinados a tal fundo e evi-
tou que ideias, como a exploracio de bingos e loterias pelos partidos politicos,
prosperassem.

Tendo em vista a relevincia da questdo do financiamento de campanha, o
tema merece atengdo especial aqui. O crescimento de gastos com campanhas no
Brasil desde 1989 é apontado por muitos como um efeito colateral do sucesso das
institui¢des democrdticas. Isto por que, de acordo com esta visao, o elevado grau
de competitividade das disputas politicas impede qualquer um de determinar, ex
-ante, o resultado das disputas. Embora tenha favoritos claros, o jogo eleitoral no
Brasil s6 acabaria no apito do Juiz — o Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Embora favordvel, dentro de uma perspectiva de democracia que valoriza a
contestagdo, quando conjugada a virtual auséncia de limites & doagao para cam-
panhas, esta situagao estimulou a bolha do mercado eleitoral. Insufladas pela in-
determinagio do resultado e pela competigao acirrada, as campanhas passaram
em pouco tempo a casa dos bilhaes.

Se gastar mais possufa efeitos positivos no resultado eleitoral e a fonte de
recursos parecia inesgotdvel, junto a empresas gigantes, interessadas nas contra-
partidas que esta sanha por recursos proporcionava, por que nao assegurar mais
recursos para competir em um mundo de incerteza eleitoral?

Goste-se ou nao do financiamento privado, o sistema vigente no Brasil até
2014 estimulava uma corrida de campanhas em dire¢ao aos maiores fornecedores
potenciais de financiamento. Ademais, a nao existéncia de um teto absoluto para
doagdes causava, associada a outros fatores, uma baixa necessidade de esforgo por
parte de partidos e candidatos para a obtengio de recursos.
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Muito mais racional, dados os incentivos presentes, era concentrar os es-
for¢os em um pequeno nimero de fornecedores que dispunham de recursos em
escala suficiente para bancar os custos biliondrios de campanha. A luz dos fatos re-
velados no curso da Operagao Lava-Jato, dentre outros esforgos da justica, parece
razodvel afirmar que os dirigentes partiddrios e candidatos ficaram acomodados,
Ppreguicosos.

Uma questao normativa importante a ser feita ¢ se os partidos deveriam, de
um ponto de vista de valoriza¢ao da competi¢do politica, ter tio pequeno esforco
para financiar suas campanhas, visto que era ficil financid-las batendo a porta de
tao poucos.

Fato ¢ que esta fonte considerada legal aparentemente inesgotdvel secou.
Cientes da mudanca nas regras do jogo e antecipando dificuldades eleitorais
em 2016, as elites politicas acertaram o passo e aprovaram o aumento do Fundo
Partiddrio, que passou de R$ 313,4 milhdes em 2014 para R$ 811,2 milhées, em 201s.

L4, como em 2017, alegou-se a auséncia da cultura de doagdes por pessoas
fisicas como uma justificativa para o aumento nos desembolsos publicos com os
partidos e, indiretamente, seus candidatos. Curioso notar que dificilmente haverd
qualquer espago para a doagao florescer sem incentivos as pessoas fisicas e desin-
centivos as fontes alternativas de financiamento.

A proposta de criagio de um fundo eleitoral, inicialmente contida na PEC
77/2003 como um percentual da receita corrente liquida no exercicio anterior
as elei¢oes, inicialmente projetado em R$ 3,6 bilhdes, antes de constituir uma
novidade, aparece como a manutengio da estratégia dominante pelos dirigentes
partiddrios e candidatos: o menor esfor¢o possivel para a obtencio de recursos.

Ao final do processo, a aprovagiao do FEFC disponibilizard valor estimado
em R$ 1,7 bilhdo aos partidos, oriundos de duas fontes:

1. O equivalente & compensagdo fiscal que as emissoras comerciais de rddio e
televisio receberam pela divulgagao da propaganda partiddria efetuada em
2017 e 2016.

1.  30% do valor reservado no orgamento as emendas de bancada estadual de
execugio obrigatdria.

Um detalhe importante da argumentagio favordvel ao “Fundao” diz respeito
a0 seu alegado papel para a prevencio do caixa 2 eleitoral e da prevaléncia de fi-
nanciamento ilegal proveniente do crime organizado.
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Por outro lado, a legislagio que especificou as regras para distribui¢io do
FEFC deu autonomia completa aos partidos para definirem como serdo feitos
tais gastos. Isso implica uma vantagem comparativa para os dirigentes partiddrios
e seus candidatos preferidos nas elei¢oes, dada a escassez de fontes alternativas ao
financiamento publico.

Na auséncia do financiamento publico, os candidatos estariam em pé de
igualdade no que diz respeito as opgdes de financiamento, em que pese a auséncia
de teto para autofinanciamento beneficiar sobremodo os candidatos com renda
elevada. A partir da institui¢do do financiamento publico sem regras, nao hd nada
que impega os dirigentes de concentrar estes recursos em si mesmos € nos seus
apoiadores, reduzindo as chances de renovagio dentro dos partidos. Também traz
certa inércia nos tamanhos dos partidos, visto que os maiores contardo com mais
dinheiro e, portanto, terdo mais chance de continuar grandes.

Para além dessas discussoes atreladas ao financiamento de campanhas e a
uma cldusula de desempenho de 1,5% sem impeditivos de representacio, ¢ rele-
vante apontar que a partir de 2020 foi aprovado o fim das coligagdes em elei¢oes
proporcionais. Vistas por muitos como uma maneira de pequenos partidos se
alavancarem nas votagbes de legendas mais estruturadas, garantindo representa-
¢ao em parlamentos, a medida parece muito mais corrigir distor¢oes atreladas ao
destino do voto do cidadio do que efetivamente conter a entrada de partidos. As
simulagbes feitas por especialistas nesse caso se mostram extremamente frigeis,
pois sem tais aliangas o total de candidatos langados pelas pequenas legendas, em
geral, seria muito maior. Assim, a cldusula de desempenho como instrumento
para barrar ingresso ou representagio ¢ mais eficiente numa primeira andlise, a
medida que o fim das coliga¢bes proporcionais parece capaz de tornar o sistema,
e sua légica, mais inteligiveis.

Para além desses trés pontos centrais da reforma, alguns pontos especificos
atrelados a tempo de campanha, exposicio das candidaturas em meios de comu-
nicagdo etc. foram aprovados. Nio serdo, no entanto, temas dessa reflexio. O
objetivo central, nesse instante, ¢ compreender como a sociedade foi envolvida
nessa discussio, dialogando centralmente com um ponto destacado por Dantas
(2015): a sociedade nio ¢ trazida, e tampouco parece preparada para tal, ao debate
da reforma politica na qualidade de agente protagonista.

Assim, dialogando com pergunta apresentada a introdugio desse artigo, que
diz respeito ao papel da sociedade civil por meio de movimentos surgidos & mar-
gem do sistema partiddrio desde as manifestagdes de 2013, em paralelo as organi-
zagoes tradicionais: como a sociedade participou desse processo?
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Se no inicio dos anos 1990, as criticas ao sistema politico brasileiro diziam
respeito a dividas sobre sua governabilidade e estabilidade, estes grupos buscaram
um conjunto novo de elementos para criticar o funcionamento do atual sistema.
Com perfis e objetivos muito distintos, movimentos defenderam uma pauta de
renovagao politica, de certa forma questionando as barreiras & oxigena¢ao enddge-
nas ao sistema politico, em lugar de focar suas criticas nas atuais regras eleitorais,
a0 mesmo tempo em que se posicionaram contrariamente as alteragdes sugeridas.

Embora aparentemente paradoxal, o pedido de renovagio aliado a recusa
das principais mudangas propostas (Distritao e Fundo Publico Eleitoral) tinha
por objetivo destacar o papel de entraves em outras varidveis institucionais, em
uma leitura sofisticada do papel das institui¢oes politicas vigentes. Se o sistema
eleitoral nao é um entrave a renovagio, qual o motivo para a insatisfagio destes
movimentos? Para muitos destes, a resposta clara e objetiva foi o sistema partidd-
rio e seu monopdlio sobre a representa¢do, ou seja, sobre o direito a ser votado.

Manifesto’® publicado pela campanha “Reforma que Queremos™, afirmava
que o “grande problema no formato desse Fundao ¢ que seus recursos serdo dis-
tribuidos entre as liderancas partiddrias que j4 se enraizaram no poder, enfraque-
cendo a possibilidade de democratizagio do sistema politico”. O questionamento
estendeu-se a proposta do Distritao, cujo efeito seria o de enfraquecer “constru-
¢oes coletivas fomentando a disputa individual, encarece(r) a légica da campanha
e termina(r) aumentando a barreira de entrada para novos atores nessa disputa’,
conforme o mesmo documento. Também o “Vem pra Rua”, movimento que
ganhou notoriedade durante o processo de impeachment de Dilma Rousseff, or-
ganizou campanha contrdria ao novo fundo eleitoral publico.

Algumas outras caracteristicas também foram relevantes. A principal delas,
possivelmente, a auséncia explicita do Planalto na coordenagao da Coalizao de
Governo durante o processo — em que pese o papel da Presidéncia na validagio
do acordo final entre as elites politicas de CAmara e Senado ao final do processo,
possibilitado pelo veto parcial da presidéncia a alguns dos itens polémicos apro-
vados, como o que obrigaria a retirada de comentdrios anénimos em redes sociais
que fossem considerados ofensivos a candidatos ou partidos, mesmo sem autori-
zagdo judicial.

5  http://wwwi.folha.uol.com.br/poder/2017/08/1910102-0rganizacoes-lancam-abaixo-assina-
do-contra-distritao-e-novo-fundo-eleitoral.shtml

6 A campanha foi organizada pelo coletivo Nova Democracia, encampado por grupos como
“Acredito”, “Agora!”, “Quero Prévias”, “Movimento Transparéncia Partiddria”, “Bancada Ati-
vista’ e outras organizagoes.
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Sem a mio pesada do Governo, o papel das liderancas de bancada e da Mesa
Diretora ficou em destaque ainda maior. Assim, a relevincia do debate sobre
reforma politica em 2017 pode ser medida pelo ndmero de sessées em Plendrio
dedicadas as matérias.

Enquanto, em 2015, o Plendrio da Cimara debrugou-se sobre o tema ape-
nas na semana do dia 24 a 30 de maio, por meio da PEC 182/2007, em 2017 a
Camara ocupou-se de discutir as diversas propostas no Plendrio ao longo de boa
parte do més de agosto, todo o més de setembro e na primeira semana de outubro.

O esforco foi, evidentemente, maior, com a derradeira votagao se estenden-
do pela madrugada de 06 de outubro, no Plendrio Ulysses Guimaraes. E isto em
detrimento da agenda econémica e de outros temas candentes, o que denota um
esforgo significativo das elites politicas para dar vida as altera¢des no sistema po-
litico brasileiro.

E preciso ressaltar que o Plendrio ¢ o espaco de atuagio das liderangas de
bancada por exceléncia, uma vez que o processo legislativo nao depende dele para
a aprovagio de propostas, dado o poder conclusivo e terminativo das Comissoes
da Camara e do Senado. Nio obstante, por meio de Requerimentos de Urgéncia
e outros mecanismos, os lideres e a Mesa Diretora tendem a trazer para o Plendrio
aqueles temas sobre os quais mais desejam ter controle.

A prevaléncia deste tema no Plendrio por tanto tempo ¢, portanto, também
um sintoma da primazia do tema na agenda politica e um contra-argumento
ideia de que a reforma politica nao se efetiva por falta de “vontade politica”.

4. CONCLUSAO

B O artigo mostrou que a despeito da existéncia de diagndsticos e esfor¢os para
compreender melhorias nos sistemas eleitoral, politico e partiddrio brasileiros a
chance de converter tais ideias em regras continua baixo desde os anos de 1990.
Cientistas politicos, juristas e politicos se organizam facilmente em torno de es-
tudos, mas essas reflexdes nao avangam no mesmo ritmo em termos praticos. O
objetivo desse trabalho nao ¢ criticar, mas apenas caracterizar esse fendmeno, algo
bastante conhecido em nossa realidade. Dessa maneira, mais uma vez enfrenta-
mos intensos debates na seara politica federal sobre a reforma politica e avanga-
mos de forma menos profunda do que as expectativas anunciaram. Mudangas
esperadas e descritas em diversos estudos, no entanto, foram consolidadas, sobre-
tudo a cldusula de desempenho e o fim das aliancas em elei¢bes proporcionais.
Nesse sentido, seria possivel dizer que o pais é lento em suas decisoes, mas algu-
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mas delas parecem sintonizadas a desejos que por vezes encontram formas de se
tornarem realidade.

Outro ponto central foi a ideia do financiamento, que por um lado manteve
afastada do jogo oficial as empresas, enquanto foi capaz de criar um fundo elei-
toral com dinheiro publico para alimentar o contato entre partidos, candidatos
e eleitores. Esse processo todo de reforma mostrou um Poder Executivo menos
protagonista, algo seguramente apreendido ou compreendido com o ativismo
pouco prudente da ex-presidente Dilma Rousseff em seus discursos sobre a refor-
ma politica entre 2013 e 2015, quando afirmou ser favordvel a constituinte exclu-
siva sobre o tema, defendeu plebiscito sobre agenda do Planalto acerca da reforma
e indicou seu intuito de passar para a histéria como “a presidenta que fez a refor-
ma politica’. Ademais, mostrou uma sociedade pautando desejos, enfrentando
situagbes em que se posicionou de forma critica, sobretudo contra o Distritao
e um fundo mais amplo para eleigoes, mas de forma distante e sem a visualiza-
¢do de canais institucionais formais de debate e participagio ativa. Tais aspectos
mostram que os partidos e seus representantes no Congresso Nacional, mais uma
vez, fizeram as reformas com seus desejos, cdlculos e possibilidades sob os bragos.

Diante de tais fatos, voltamos a pergunta associada ao fato de ser a reforma
politica aprovada boa, possivel, ruim etc. Tais adjetivos certamente encontram
espago para debate mais amplo e ndo necessariamente encontrardo sentimentos
tnicos, diante de tudo o que se tem produzido em matéria de reforma politica,
sobretudo no campo do desejo, da andlise e do diagndstico.
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Sugestdes para reformas legais e
jurisprudenciais a concretizacdo dos direitos
fundamentais politicos de candidatura e de voto:
a reforma politica e o direito eleitoral

RUY SAMUEL ESPINDOLA

RESUMO

B O artigo propde ao debate doutrindrio e politico, mudangas na legislagao e
na jurisprudéncia, para que uma candidatura deixe de ser “uma corrida de obs-
tdculos”, mergulhada em profunda inseguranga juridica. Propoe 15 pontos que
demandariam alteragdo do direito positivo eleitoral (material e processual): di-
minui¢io do tempo para o exercicio do direito de agdo que leve a cassagio de
registro, diploma ou mandato eletivo; mandato para juizes de TRE’s de 06 anos,
sem direito a recondugio e com vencimento mensal igual ao dos desembargado-
res, no que toca aos advindos da classe dos juristas, com impedimento pleno da
advocacia durante o periodo de mandato; recurso especial eleitoral com simulas
préprias e adaptadas aos bens tuteldveis pela justiga eleitoral; previsao legal de
que o réu, em todas as agdes eleitorais, serd ouvido apds a oitiva de testemunhas;
testemunhas que devem ser intimadas, sempre, por mandado, para deporem em
audiéncia, salvo que as partes pecam dispensa de ordem judicial; proibi¢ao de
mudanga de precedentes, no curso da elei¢ao, iz malam parte candidato, todavia,
mudanca benéfica 2 candidatura deve ser assegurada e aplicada ao pleito em cur-
s0; revoga¢ao das normas da lei de inelegibilidades que contrastem com tratados
internacionais de direitos humanos; introdu¢do de regra na complementar lei
64/90 que module as penas, entre 04 ¢ 08 anos, e se assegure a detragao de tempo
inelegibilidade, para que nio se exceda o tempo méximo de 8 anos, em qualquer
caso; inconstitucionalidade da alinea “g”, por estatuir cldusula com contetdo ab-
dicatério do poder de legislar.
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ABSTRACT

B The paper proposes to include changes in legislation and jurisprudence to the doc-

trinal and political debate so that a candidacy is no longer an “obstacle course race”,

plunged in deep legal uncertaingy. It proposes fifteen items that would require changes
to the positive electoral law (both substantive and procedural): reduction of the time
to exercise the right to take legal action, leading to the annulment of an application,

diploma or elective mandate; Establishment of a 6-year mandate for judges in the
Regional Electoral Courss, without reinstatement and monthly salary equal to that of
appellate judges. Those with an attorney background should be fully impeded to prac-

tice law during the term of office; Special electoral appeals with own precedent and
adapted to safeguarded assets by the electoral justice; legal provision that the defendant
will be heard in all electoral legal proceedings after the witnesses; Witnesses must be
always summoned by order to testify in court, except when the parties request exemp-

tion of the judicial order; Probibition to change the precedents in the course of the
election, in malam parte of the candidate, however changes that benefit the candidacy
must be ensured and applied to the election under course; Repeal of the norms of the
law of ineligibilities that contradict international human rights treaties; Introduction

of a rule in Complementary Law 64/90 to modulate sentences between 4 and 8 years
in order to ensure the detraction time of ineligibility, so that the maximum time of 8
years is not exceeded in any case; Claim the unconstitutionality of item ‘g”, because it
establishes a clause with content abdicating the power to legislate.

B A reforma politica eleitoral positivada em 06.10.17, consubstanciada nas Leis
13.487 ¢ 13.488, alterou as seguintes normas de nossa ordem juridico-eleitoral: Lei
n° 9.504/97 (Lei das Eleicoes), a Lei n° 9.096/95 (Lei dos Partidos Politicos) e
Lei n° 4.737/65 (Cédigo Eleitoral).

Podemos destacar algumas alteracoes, que em nosso entender tem maior re-
levancia, para os fins do presente trabalho de reflexao:

o prazo de domicilio eleitoral foi reduzido para seis meses, tal como ocorrido
em 2015 em relagdo a filiagdo partiddria (na redagio anterior era de um ano,
antes do dia da elei¢io);

a nova lei eleitoral reafirmou a impossibilidade juridica de existéncia das can-
didaturas avulsas, com o fim de barrar a discussdo em repercussao geral, em
curso no STF, nos autos de ARE 1.054.490/R]J;
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poderdo concorrer s elei¢oes de 2018 os partidos que forem criados até abril
de 2018. Hoje temos 35, e poderemos chegar a 69, segundo estimativas atuais'.
a Lei 13.487 criou o Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC). Seus valores aproximados estao na cifra de 1,7 bilhao de reais;
outras dois modos de financiamento das campanhas eleitorais foram posi-
tivados: (i) o crowdfunding (vaquinha pela web) e (ii) a comercializagio de
bens e servigos, com possibilidade de realizagao de alguns eventos pelo can-
didato ou seu partido politico;

foram instituidas duas novas figuras penais no Direito Eleitoral: (i) veicula-
¢ao de propaganda eleitoral na internet no dia da elei¢ao e (ii) apropriacao
de valores da campanha para beneficio préprio.

limites de gastos de campanha agora serdo definidos por lei congressual, e
nao mais pelo TSE, por suas resolugoes;

a Lei 13.488/17 permitiu que os candidatos e partidos politicos, fagam propa-
ganda eleitoral por meio de “posts impulsionados”;

N3ao obstante a importincia dos temas debatidos e positivados, e que to-
maram a atengdo de nossos congressistas no texto legal de 06.10.17, entendemos
que a grande reforma politica a empreender ¢é a reforma do jus positum eleitoral, a
reforma do direito material e processual eleitoral vigente, tanto em seus aspectos
legais, quanto jurisprudenciais e mesmo culturais. E isso na foi tocado na reforma
de 2017. E nem nas anteriores. Estamos por fazé-lo.

Assim, para a melhor efetividade dos direitos fundamentais de candidatura e
voto, discorreremos sobre alguns pontos de reformas que deverdo ser positivadas no
Direito Eleitoral, segundo nossa opiniao submetida a intersubjetiva critica dos leitores.

Para nds, a principal reforma “politica” reclamével pelos interesses legitimos
de nossa democracia constitucional representativa ¢ a reforma de nosso direito e
instituigoes eleitorais, ou melhor, a que reclama a reforma do direito material e
do direito processual eleitorais.

O Direito Eleitoral aplicado por nossos tribunais e as suas consequéncias
sobre a validade das decisdes populares ¢ que deve ser objeto da mais atenta, séria
e refletida reforma politica. Ou seja, principalmente as formas juridicas que po-
sitivam a intervencgao da justica eleitoral sobre a validade de registros, diplomas,
mandatos e decisdes dos colégios eleitorais.

1 Conforme o jurista Henrique Neves, ex-Ministro do TSE, em sua publicagio no site Jota: “O
Saldo da Reforma Eleitoral”, disponivel em 25.10.17, 15h48m, “https://jota.info/o-saldo-
da-reforma-eleitoral-og102017”.
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B Precisamos de um novo Cédigo Eleitoral (que unifique a matéria eleitoral) e
de um Cédigo de Processo Eleitoral, no qual haja unificagio de ritos, diminuicao
de prazos para o aforamento de a¢des em prol da preclusividade e da seguranga
juridica do processo eleitoral e do respeito as decisdes de soberania popular.

As “condutas vedadas” devem ter tempo reduzido para exercicio do direito de
agdo ao dia da eleigdo ou até dez dias depois da ocorréncia do fato?; assim como
Agao de Investigagao Judicial Eleitoral sobre abuso de poder econémico (e AIJE
do 41-A), politico e abuso dos meios de comunicagao, até 15 dias apds a data das
elei¢bes®, com prazos decadenciais. Abusos cometidos antes do processo de regis-
tro deverdo ser deduzidos em A¢do de Impugnacio de Registro de Candidatura
e em seu prazo legal, sob pena de decadéncia, como defende, hd muito, Adriano
Soares* ¢ jd fora jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral®.

29

B Devemos positivar regra processual que determine o acatamento de causas
supervenientes que suspendam a inelegibilidade propriamente dita, e as que re-
gularizem a quita¢ao eleitoral (que levam a inelegibilidade prética), nos processos
de registros (e nos que cassam registros ¢ diplomas), até que se ultime a jurisdi¢ao
eleitoral junto ao TSE, sendo de se assegurar (por regra legal ou por mutagao ju-
risprudencial) a juntada de documentos e esclarecimentos até mesmo em sede de
embargos de declaragio ou em recurso especial®. Revogando-se a jurisprudéncia

2 Atualmente este prazo vai até a data da diplomagdo, cf. art. 73, § 12°, da Lei 9.504/97, o que
pode ocorrer até 19 de dezembro, pelo calenddrio eleitoral do TSE, ou seja, dois meses e meio
depois da eleigdo concluida, o que permite um “armazenamento tdtico” dos adversdrios do
candidato eleito.

3 Atualmente ¢ assim: art. 41-A, § 3°, da Lei 9.504/97: “A representagio contra as condutas
vedadas no caput poderd ser ajuizada até a data da diplomagcdo. (Incluido pela Lei n° 12.034,
de 2009).”

4 Em seu afamado Instituigdes de Direito Eleitoral, 92 ed., Belo Horizonte, Férum, 2013, p.
304.

5  RECURSO ESPECIAL ELEITORAL n° 12676, Acérdao n° 12676 de 18/06/1996, Relator
Min. JOSE BONIFACIO DINIZ DE ANDRADA, Relator designado Min. ILMAR NAS-
CIMENTO GALVAO, Publicagio: RJTSE — Revista de Jurisprudéncia do TSE, Volume 8,
Tomo 2, P4gina 119 D] — Didrio de Justica, Data 16/08/1996, P4gina 28134.

6 Atualmente, nos processos de registro, nao se admite isso, como demonstra o seguinte julgado
no Agravo Regimental em Recurso Especial Eleitoral n° 45540 - Rio De Janeiro/R] — Relator
Min. Gilmar Ferreira Mendes, j. 30/10/2014.
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retrocessiva do TSE, que em 2012, no tema de elei¢bes municipais, admitiu isso
somente até a instincia recursal ordindria do TRE. Isso, sugerimos, para que seja
aceito somente em manifesta¢io da defesa do Réu Candidato, de seu partido ou
coligagdo.

Recentemente, evoluiu a jurisprudéncia do TSE para dizer que até a data
da diplomagio seria possivel adu¢do de tal causa superveniente®. Pensamos que
deveria ser até se esgotar a jurisdi¢ao do TSE ou do processo eleitoral em si con-
siderado, que pode compreender a apreciagao do tema, em recurso extraordindrio
eleitoral, junto ao STF. Se ndo mudar a jurisprudéncia retrocessiva criticada, que
a lei a fixe e assim tratard com mais seguranca a matéria de causas supervenientes
a suspenderem inelegibilidades e outras situagoes impedientes equivalentes (como
a auséncia de quitagdo eleitoral), eis que jurisprudéncia do TSE tem se mostra-
do instdvel — em vdrios temas, ndo sé nesse. Alids, o TSE entendia que somente
a inelegibilidade poderia se beneficiar das causas supervenientes a suspensio ou
cancelamento de seus efeitos. No estendia isso para as condi¢oes de elegibilida-
de, nos quais inclufa as causas de falta de quitacao eleitoral. Isso mudou recen-
temente, de modo positivo, para se admitir que as condi¢oes de elegibilidade,
preenchidas supervenientes ao registro, possam ser levantadas para o seu deferi-
mento, desde que se apresentem até o dltimo lan¢o da fase recursal ordindria, nao
compreendida a de estrito direito.”

B Mandato para os juizes de tribunal de 06 anos, sem recondugio, em qual-
quer hipétese. Isso nos dard maior estabilidade na jurisprudéncia eleitoral e eficaz
aproveitamento da experiéncia do juiz que se tornou maduro na e para atividade
juseleitoral. E que seja garantida a possibilidade de dedicagio exclusiva do Juiz
durante o mandato, a0 menos ao Juiz tribunalicio. Remunera¢ao de quem nao
¢ juiz de carreira igual a quem ¢ magistrado, com impedimento 2 advocacia, du-
rante o tempo de magistratura eleitoral, tendo como pardmetro de vencimento, o
vencimento médio entre os magistrados de carreira do tribunal eleitoral.

7 Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral n° 112-28, Mineiros/GO, rel. Min. Nancy
Andrighi, em 7.2.2013.

8 Recurso Ordindrio n® 294-62, Aracaju/SE, rel. Min. Gilmar Mendes, em 11.12.2014.

9 RO - Recurso Ordindrio n° 52552 - Campo Grande/MS Relatora Min. LUCIANA CHRIS-
TINA GUIMARAES LOSSIO, j. 03/09/2014.
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49

B O recurso especial eleitoral deve ter simulas e hermenéuticas processuais pré-
prias, devido as peculiaridades evidentes do processo eleitoral, que nao comporta
largamente agao resciséria (somente nos casos de decisao de inelegibilidade profe-
rida pelo TSE). Resp que deve ter conformada, legislativamente, uma funcionali-
dade técnico-processual mais prépria aos bens tuteldveis nos feitos eleitorais; que
precisa ter principios orientadores diferenciados, devido ao tempo de existéncia
do objeto a que cuidam: mandatos populares e elei¢oes, que tem prazo certo para
se exaurirem.

Por exemplo: devem-se conhecer questdes de oficio nos recursos de estrito
direito na seara eleitoral, ainda que ndo tenha havido prequestionamento no tri-
bunal “a quo”; e nas matérias que tratam de registro, diploma ou mandato, assim
como inelegibilidade, ¢ preciso admitir maior incursao na matéria fdtica da causa,
sem 6bices da simula 7 — STJ , em prol do direito de voto e da candidatura eleita
ou em disputa; isso pela ideia de favor rei, o in ditbio pro réu na seara eleitoral,
que amalgama, no caso, o povo eleitor e seu candidato eleito ou em campanha,
pois ao se nulificar um registro de candidatura, anulam-se todos os votos vdlidos
dados ao candidato nas urnas.'

B Embargos declaratérios com efeitos rescindentes (modificativos) ou uso do
mandado de seguranga de maneira mais apropriada com tais fins, j4 que ndo exis-
te agao resciséria contra decisdes de todas as instncias da justiga eleitoral, a nao
ser para as decisdes do TSE que versem sobre inelegibilidade''. Que a lei ou a
jurisprudéncia se encarreguem de positivar essas faculdades processuais, a bem de
um devido processo legal eleitoral que preserve mais adequadamente os direitos
fundamentais de candidatura e de voto.

10 Ver nosso artigo, para aprofundar esses aportes criticos: “Justica Eleitoral contramajoritdria e
soberania popular. A democrdtica vontade das urnas e a autocrdtica vontade judicial que a
nulifica”. Revista Brasileira de Direito Eleitoral. RBDE. Belo Horizonte: Férum, ano s, n. 8,
jan./jun, 2013.

11 Conforme Cédigo Eleitoral: Art. 22. Compete ao Tribunal Superior: I — Processar e julgar
originariamente: (...). j) a agdo rescisdria, nos casos de inelegibilidade, desde que intentada
dentro de cento e vinte dias de decisao irrecorrivel, possibilitando-se o exercicio do mandato
eletivo até o seu trinsito em julgado. (Incluido pela LCP n° 86, de 1996).”
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B Previsio legal expressa do direito do réu de ser ouvido, apés a oitiva de todas
as testemunhas, bem como o direito de essas serem intimadas judicialmente, no-
tadamente se a parte o requerer de maneira fundada. Como deflui de tratados
internacionais, notadamente do Pacto de Sao José da Costa Rica, artigo 8°, 1, ¢
direito da parte obter o comparecimento compulsério das testemunhas'>. Como
se encontra positivado no direito positivo processual interno, cabe a parte le-
var a testemunha, independente de intimagio judicial’®, o que fere o seu direito
a prova e ao devido processo legal, instituindo verdadeira inconvencionalidade
na regra doméstica. O direito de serem intimadas judicialmente as testemunhas,
nos processos eleitorais, ¢ demais esclarecido na pena do jurista Marcelo Ramos
Peregrino, em inovadora obra, O controle de convencionalidade da lei da ficha
limpa- direitos politicos e inelegibilidades. Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2015. p.
210-211.

B Necessitamos regra que proiba a mudanca de precedentes, que vede a altera-
¢ao da jurisprudéncia no curso do ano eleitoral, prejudiciais as candidaturas (elei-
tas ou ndo), tanto quando se tratar de preceito material ou de norma processual,
para fim de se conferir ao principio da anualidade eficdcia paralisante nao s6 em
matéria legislativa, mas também na questao jurisprudencial.

Assim, necessdrio estabelecer regra processual que impeca a mudanga de ju-
risprudéncia no curso da elei¢ao que seja prejudicial ao direito de candidatura,
por quaisquer de nossas cortes regionais eleitorais, TSE e STF. Regra que impega
que no ano da elei¢do se altere entendimento benéfico as candidaturas para in
malam parte, com violagao da seguranca juridica assegurada pelo artigo 16 da CF.

12 “Artigo 8° — Garantias judiciais, 1. Toda pessoa terd o direito de ser ouvida, com as devidas
garantias e dentro de um prazo razodvel, por um juiz ou Tribunal competente, independente
e imparcial, (...) 2. (...). toda pessoa tem direito, em plena igualdade, as seguintes garantias
minimas: (...). f) direito da defesa de inquirir as testemunhas presentes no Tribunal e de obter
o comparecimento, como testemunhas ou peritos, de outras pessoas que possam langar luz
sobre os fatos; (...)”.

13 Lei complementar 64/90, artigo 22: “V — findo o prazo da notificagdo, com ou sem defesa,
abrir-se-4 prazo de s (cinco) dias para inquiri¢do, em uma s6 assentada, de testemunhas arro-
ladas pelo representante e pelo representado, até o méximo de 6 (seis) para cada um, as guais
comparecerdo independentemente de intimacio”.
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Embora haja precedente do STF RE-637485, Rel. Gilmar Mendes, no sentido da
proposi¢ao ora defendida, rico serd ao Direito Eleitoral a positivagao de norma
legal expressa com esse teor garantista.'

A interpretagdo in bonam parte, que preserve o resultado da soberania po-
pular, poderd retroagir como aplicagao dessa garantia constitucional, como se
faz em Direito Penal com a chamada lex mitior, ex vi dos artigos 2°° do Cédigo
Penal e 50, XL'¢, da Constitui¢ao da Republica. Ou seja, pode-se admitir a retroa-
¢ao benigna, mas nio se pode permitir a retroatividade maligna da interpretagio
nova. Diante dessa premissa soa estranho julgamento recente do TSEY, que nao
aplicou ao passado entendimento mais benigno, alegando ébice decorrente do
principio da seguranca juridica. Justamente a seguranca juridica é garantia para se
proteger o grande plexo de liberdades do réu, e nao para elevar a capacidade puni-
tiva do Estado ou para abastecer as expectativas punitivas da Sociedade. Trata-se
de uma garantia contramajoritdria.

Essa garantia de uma interpretagio ou aplica¢io de entendimento 7 bonam
parte nio pode ser desprezada no processo penal eleitoral nao-criminal, devendo
receber 0 mesmo tratamento do processo que aplica penas de liberdade ambula-
téria o processo que aplica penas politicas de AIJE (como sdo a cassagio de re-
gistro, diploma e inelegibilidade, além da multa). O TSE, pelo seu plendrio, em
antoldgico julgado, de 21.05.15, afirmou: “As sangoes eleitorais, embora nio sejam
propriamente criminais, enquadram-se no Ambito mais amplo do direiro sancionador,
de modo que a elas devem ser aplicados, naquilo que pertinente, os principios penais
e processuais penais.”'®

Exemplo que demonstra a necessidade dessa regra ¢ o julgado “in malam
parte” (por tal, retrocessivo) do TSE n. RO 401-37.2014.6.06.0000, de 26.08.14,
Rel. Min. Henrique Neves, que tematizou o julgamento de contas publicas de pre-
feito pelo Tribunal de Contas e seus reflexos no plano do direito de candidatura®.

14 RE 637485/R], rel. Min. Gilmar Mendes, 1°.8.2012. (RE-637485)

15  “Art. 2° — Ninguém pode ser punido por fato que lei posterior deixa de considerar crime,
cessando em virtude dela a execugio e os efeitos penais da sentenca condenatéria. (Redagio
dada pela Lei n° 7.209, de 11.7.1984)”

16  “XL - a lei penal nio retroagird, salvo para beneficiar o réu;”

17 RO — Recurso Ordindrio n° 52552 - Campo Grande/MS Relatora Min. LUCIANA CHRIS-
TINA GUIMARAES LOSSIO, j. 03/09/2014.

18  Conforme excerto do aresto proferido nos Embargos de Declaragdo no Recurso Especial Elei-
toral n® 670-73.2012.6.24.0088 — Blumenau — SC, Relatora Ministra Maria Thereza de Assis
Moura, j. 21.05.15.

19 No entendimento mais benéfico a candidatura anterior entendia-se, como regra geral, que
somente os julgamentos realizados e ultimados pela Cimara de Vereadores poderiam gerar
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Esse precedente ocorreu em 26.08.14, 51 dias depois do processo eleitoral
iniciado, e menos de 40 dias antes das elei¢des, e apSs o prazo para que todos os
processos de registro tivessem sido julgados em todas as instincias da justica elei-
toral (21.08.14).

Ele corporificou mudanga jurisprudencial, injustificado “overruling” que le-
vou ao indeferimento de inimeras candidaturas, cujos registros tinham sido de-
feridos em primeiro grau nos Tribunais eleitorais no ano de 2014. Como exem-
plo, podemos indicar decisio monocritica no caso do RO 526-04/SC, em que
atuamos como advogado da parte prejudicada no TSE: o candidato a deputado
estadual, apéds ter obtido seu registro no TRE-SC, com base no entendimento
consolidado antes de 26.08.14, teve seu registro indeferido por ato monocrdtico
de Ministra junto ao TSE, que aplicou “a nova e prejudicial regra jurispruden-
cial” aos fatos pretéritos!

Ou seja, no ano de 2014, iniciada a propaganda eleitoral em os de julho,
vigorava um entendimento, e em meados de agosto mudou o TSE a sua jurispru-
déncia de sorte a confundir todas as previsdes das candidaturas em curso, tornan-
do incerta a atividade defensiva e o trabalho dos operadores do direito, mormente
dos advogados e seus constituintes, assim como dos magistrados eleitorais das
instancias ordindrias.

Deverfamos ter a seguinte normativa em nossa legislacao eleitoral: “Nos pro-
cessos eleitorais, notadamente os sancionadores, serio observados, entre outros,
os critérios de interpretagio da norma material ou da norma processual eleito-
rais da forma que melhor garanta protecio do direito de candidatura e de voto,
vedada a aplicagdo retroativa de nova interpretagao se prejudicial a esses direitos
fundamentais.”

B Maximacio dos principios do contraditério e da ampla defesa, tendo em
conta a liberdade de candidatura e a soberania das urnas, com a proibi¢ao de
uma agao eleitoral iniciar com uma imputagao, sobre determinado crivo legal, e,
apds o debate processual e a sentenga, no recurso, inaugurar-se outra classificagio
juridica para os fatos, realizando indevidamente uma emendatio libeli eleitoral.
Precisamos, nos pleitos eleitorais, afastamento da ideia de que o réu apenas se

inelegibilidade. A viragem “maléfica’, no curso da elei¢do, e retroativa, foi a que mudou tal
entendimento para entender que qualquer julgamento efetivado pelo Tribunal de Contas, que
ndo a titulo de parecer prévio, ¢ apto a embasar adugdo de inelegibilidade.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 38

defende dos fatos, e nao dd classificagio juridica, como em perspectiva critica
leciona o jurista Néviton de Oliveira Batista Guedes®, em importante artigo di-
vulgado em sua coluna Constitui¢io e Poder, do site Conjur.

Exemplifiquemos: os casos em que as agdes judiciais eleitorais discutem
“conduta vedada”, com base no inciso VII do artigo 73 da Lei 9.504-97%', gastos
com publicidade. Como hipétese, vislumbremos agio em que todo o debate se
deu desde a inicial 4 contestagdo, passando pela sentenga, tendo como thema de-
cidendum a média anual com gastos de publicidade. Dada a sentenga de impro-
cedéncia, recorre o autor, perspectivando “ex novo” o tema como abuso do poder
politico, do qual a conduta vedada seria espécie, e toma o teor da publicidade, sua
qualidade — nio mais como quantum de gastos -, para dizer que houve publicida-
de abusiva, violadora do artigo 74%, da Lei 9.504, etc.

Orra, isso tem sido corrente em nossos tribunais eleitorais, até mesmo juizes
procedendo de oficio a essa indevida “emendatio”, que pode trazer julgamentos
invdlidos pois serdo extra petita, como demonstra um caso em debate no TSE, em
que atuamos como defensores do vice-prefeito em chapa eleita e empossada, re-
lativos a elei¢do de 2012: 0 Recurso Especial Eleitoral n. 336-45, de Brusque-SC,
relator Min. Gilmar Mendes, em que se improveu o recurso para manter decisao
de segundo grau que alocard o tema de abuso de poder econémico, ao lado do
tema de conduta vedada.

B Estabelecimento de regra que imponha o uso restrito e excepcional das pre-
sungdes em matéria de prova no processo civel eleitoral, notadamente se os jul-
gamentos se derem apds as elei¢bes e se tratar de candidatura eleita. E preciso

20  Conforme “Quem s6 pode se defender dos fatos acaba sendo atingido pelo Direito®, publica-
¢do de 24.09.14, 20:47 h., acesso em 17.02.15, 14:00 h., http://www.conjur.com.br/2014-
set-23/constituicao-poder-quem-defender-fatos-acaba-sendo-atingido-direito.

21 “Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou nio, as seguintes condutas tenden-
tes a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais: (...). VII —
realizar, em ano de elei¢ao, antes do prazo fixado no inciso anterior, despesas com publicidade
dos 6rgaos publicos federais, estaduais ou municipais, ou das respectivas entidades da admi-
nistragdo indireta, que excedam a média dos gastos nos trés dltimos anos que antecedem o
pleito ou do dltimo ano imediatamente anterior 2 elei¢ao.”

22 “Art. 74. Configura abuso de autoridade, para os fins do disposto no art. 22 da Lei Comple-
mentar n° 64, de 18 de maio de 1990, a infringéncia do disposto no § 1° do art. 37 da Cons-
titui¢do Federal, ficando o responsdvel, se candidato, sujeito ao cancelamento do registro ou
do diploma. (Redagio dada pela Lei n° 12.034, de 2009).”
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restringir o alcance e o uso do artigo 23*, da LC 64/90, que tem gerado abusos
judiciais, notadamente em primeiro grau de jurisdi¢ao, para acolher presuncoes
contra as candidaturas, notadamente as eleitas, para sanarem falhas das acusagoes
advindas do ministério publico, candidaturas ou partidos adversdrios aos réus.

Ao assim agir o juiz eleitoral deixa de ser o terceiro imparcial, por sobre as
partes em conflito, e passa a integrar, de maneira inconfessa, o lado da persecugao
eleitoral, que s cabe aos autores das agoes eleitorais. A imparcialidade da juris-
digao periclita, quando isso acontece, quando a larga se utiliza o artigo 23 para se
admitir fatos nao alegados pelas partes ou se tirar conclusdes baseadas em presun-
¢oes sem base legal especifica.

10¢

B Precisamos revogar todas as regras de inelegibilidades previstas na vigente

LC 64/90 que contrastem com tratados internacionais de direitos humanos. A

exemplo:

1. as alineas que prevejam a restri¢ao do direito de elegibilidade com base em
decisdes fundadas em processos administrativos disciplinares* e de julga-
mento de contas publicas® ou de processos no penais;

23 “Art. 23. O Tribunal formard sua convicgio pela livre apreciagio dos fatos publicos e notérios,
dos indicios e presungdes e prova produzida, atentando para circunstincias ou fatos, ainda
que ndo indicados ou alegados pelas partes, mas que preservem o interesse publico de lisura
eleitoral.”

24 “Art. 19, I: (...) m) os que forem excluidos do exercicio da profissao, por decisdo sancionatéria
do érgdo profissional competente, em decorréncia de infragdo ético-profissional, pelo prazo
de 8 (oito) anos, salvo se o ato houver sido anulado ou suspenso pelo Poder Judicidrio; (In-
cluido pela Lei Complementar n® 135, de 2010); (...). 0) os que forem demitidos do servigo
publico em decorréncia de processo administrativo ou judicial, pelo prazo de 8 (oito) anos,
contado da decisdo, salvo se o ato houver sido suspenso ou anulado pelo Poder Judicidrios
(Incluido pela Lei Complementar n° 135, de 2010); (...) q) os magistrados e os membros do
Ministério Publico que forem aposentados compulsoriamente por decisao sancionatdria, que
tenham perdido o cargo por sentenga ou que tenham pedido exoneragio ou aposentadoria
voluntdria na pendéncia de processo administrativo disciplinar, pelo prazo de 8 (oito)
anos;(Incluido pela Lei Complementar n° 135, de 2010).”

25  “Art. 19, I, g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas
rejeitadas por irregularidade insandvel que configure ato doloso de improbidade administrati-
va, e por decisdo irrecorrivel do érgio competente, salvo se esta houver sido suspensa ou
anulada pelo Poder Judicidrio, para as eleigoes que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes,
contados a partir da data da decisao, aplicando-se o disposto no inciso II do art. 71 da Cons-
titui¢ao Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusio de mandatdrios que houve-
rem agido nessa condigio; (Redagdo dada pela Lei Complementar n® 135, de 2010).”
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II.  positivagdo de regra legal de vedagdo para que ndo haja aplicagio da lei ficha
limpa a fatos ocorridos anteriormente a sua vigéncia (04.06.10);

1. pedimos a revogagio das hipdteses que preveem inelegibilidade nas demis-
soes disciplinares ou exclusoes dos 6rgaos de classe. Todavia, se mantidas
pelo legislador, que se introduza a distingao de que sé deve haver inelegibi-
lidade apenas nas causas relacionadas com improbidade administrativa ou
crimes previstos na legislagao eleitoral que gerem inelegibilidade.

3]

Os itens “I” e “iii” pelo fato de que a Conven¢io Americana de Direitos
Humanos e a jurisprudéncia da Corte Interamericana preveem a impossibilidade
de restri¢ao do direito de elegibilidade com base em decisoes fruto de processos
administrativos.

Sabemos que desde 1990, com a Lei Complementar n. 64, tem se aferido
inelegibilidades com base na alinea “g”* — hipétese de inelegibilidade apreciada
pela justiga eleitoral tendo em conta o resultado do julgamento de contas publicas
efetivado pela casa legislativa (Cimara de Vereadores, Assembléia Legislativa ou
Congresso Nacional) ou tribunal de contas, cujo teor foi apenas alterado pela LC
135/10. E também sabemos que nunca se cogitou sequer da inconstitucionalidade
de sua redagdo. Nio se desconhece que hd 25 anos a LC 64/90 trata de proces-
so administrativo sancionatério a gerar inelegibilidades para candidaturas, sendo
que o Poder Judicidrio eleitoral, por sua cipula mdxima, o TSE, nunca entendeu
invdlida essa normativa, pois sob nenhum parimetro ela foi questionada, seja o
constitucional ou o convencional.

Mas afirmarmos a inconvencionalidade da alinea “g” pois hd estudos recen-
tes que apontam a possibilidade do controle de convencionalidade de qualquer
lei?’” pelo Judicidrio nacional, e, de outro, sobre a lei ficha limpa, que a contrastam
com tratados internacionais de direitos humanos.

26 Art. 191, ¢ sdo inelegiveis, para qualquer cargo, “os que tiverem suas contas relativas ao exer-
cicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade insandvel que configure ato
doloso de improbidade administrativa, e por decisio irrecorrivel do érgao competente, sal-
vo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judicidrio, para as elei¢bes que se reali-
zarem nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o dispos-
to no inciso II do art. 71 da Constitui¢ao Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem
exclusio de mandatdrios que houverem agido nessa condi¢ao;(Redagao dada pela Lei Com-
plementar n° 135, de 2010).”

27 Ver MAZZUOLI, Valério. O Controle de Convencionalidade das Leis. 3. ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013.
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Estudo com o viés que abrange essas duas perspectivas é o do jurista ca-
tarinense Marcelo Ramos Peregrino Ferreira, na referida obra o Controle de
Convencionalidade da Lei da Ficha Limpa — direitos politicos ¢ inelegibilidade.
Alids, Marcelo Peregrino, em aresto de sua lavra como juiz do TRE-SC (vaga
dos juristas), foi o primeiro magistrado brasileiro a reconhecer, em precedente
judicial, que ¢ possivel sim o controle de convencionalidade em processos ju-
diciais eleitorais. (Acérdiao n. 28.812, TER-SC, RECURSO ELEITORAL N°
670-73.2012.6.24.0088. j. 14.10.13).

O julgamento de contas pelos Tribunais de Contas e CAmaras de Vereadores,
que pode gerar a inelegibilidade de agentes publicos na alinea “g”, ¢ fruto de de-
cisdes tomadas em procedimentos administrativos e nao procedimentos judiciais
penais.

E processos administrativos disciplinares, de contas, de corporagdes profis-
sionais s3o processos nao-judiciais e que nao podem gerar restri¢ao a direito po-
litico fundamental de candidatura ou de voto. Isso por imperativo de garantia
convencional. Vejamos o teor da norma parimetro contrastada pela alinea “g”
— pardmetro defluente do Pacto de Sdo José da Costa Rica, que ¢ direito interno
para o Brasil, ex vi do Decreto Presidencial n 678, de 06.11.92:

“Artigo 23 — Direitos politicos: 1. Todos os cidadios devem gozar dos seguintes
direitos e oportunidades: a) de participar da condugdo dos assuntos publicos, direta-
mente ou por meio de representantes livremente eleitos; b) de votar e ser eleito em
elei¢coes periddicas, auténticas, realizadas por sufrdgio universal e igualitdrio e por
voto secreto, que garantam a livre expressio da vontade dos eleitores; e ¢) de ter aces-
so, em condigdes gerais de igualdade, as fun¢des publicas de seu pais. 2. A lei pode
regular o exercicio dos direitos e oportunidades, a que se refere o inciso anterior, ex-
clusivamente por motivo de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrugio, ca-

pacidade civil ou mental, ou condenagio, por juiz competente, em processo penal.”

E vejamos as normas da lei ficha limpa, que podem ser objeto de eventual
controle de convencionalidade, e por tal, necessitam de revogagao reparadora do
Congresso Nacional:

“Art. 1° Sdo inelegiveis: I — para qualquer cargo: (...). “g) os que tiverem suas con-
tas relativas ao exercicio de cargos ou fungoes publicas rejeitadas por irregularidade
insandvel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por decisio

irrecorrivel do érgdo competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada
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pelo Poder Judicidrio, para as eleigdes que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes,
contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso II do art. 71
da Constitui¢io Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusio de man-
datdrios que houverem agido nessa condi¢ao;(Redagio dada pela Lei Complementar
n° 135, de 2010). (..). m) os que forem excluidos do exercicio da profissio, por de-
cisdo sancionatdria do érgio profissional competente, em decorréncia de infragio
ético-profissional, pelo prazo de 8 (oito) anos, salvo se o ato houver sido anulado
ou suspenso pelo Poder Judicidrio; (Incluido pela Lei Complementar n° 135, de
2010) (...). 0) os que forem demitidos do servico publico em decorréncia de proces-
so administrativo ou judicial, pelo prazo de 8 (oito) anos, contado da decisao, salvo
se o ato houver sido suspenso ou anulado pelo Poder Judicidrio (Incluido pela Lei

Complementar n° 135, de 2010).”

O contraste entre esses dispositivos estd no fato de que as normas nacionais
eleitorais pressupde processo administrativo de contas, disciplinar ou corporativo
sancionador, e a normativa internacional exige a restri¢ao ao direito a elegibilida-
de exclusivamente em face de decisao condenatdria advinda de processo judicial
penal. Ou seja, o Pacto ndo admite restrigao a direito de candidatura com base em
decisao tomada em processo administrativo, como ¢ o caso dos julgamentos de
contas publicas procedido pelos Tribunais de Contas e Cimaras de Vereadores,
processos disciplinares e de corporagdes profissionais.

As normativas das alineas “g”, “m” e “0” restringem o direito de elegibilida-
de, o direito politico fundamental de candidatura, com base em decisdes tomadas
em processos administrativos. Daf resulta o contraste inconvencional. Por isso se
justifica a necessidade de revogacio dessas alineas.

E nas hipéteses convencionais citadas, a elegibilidade, o direito de candi-
datura, ndo pode sofrer restricdo com base em decisao condenatdria definiti-
va tomada em processo administrativo, mas somente por decisao tomada em
processo judicial, em processo sancionador penal desenvolvido perante Orgio
do Poder Judicidrio. O legislador e o juiz eleitorais estao vinculados ao cum-
primento das convengbes internacionais quando estas constituirem direito in-
terno por atos legislativos legitimos, ex vi dos artigos 4°, II%%, 5°, § 2°%, 49,

28  “Art. 4° A Repuiblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguin-
tes principios: (...) II — prevaléncia dos direitos humanos.”

29  “Art. 5. (...) § 20 — Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do nio excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em
que a Republica Federativa do Brasil seja parte.” (sublinhamos!)
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%, 84, VIII’!, da Constitui¢ao da Republica ¢/c com o artigo 23, 1.b e 2., da
Convengao Americana de Direitos Humanos (decreto presidencial n. 678, de
06.11.92).

O Judicidrio e Legislador brasileiros estao comprometidos, no plano inter-
no, a observar a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos.
E essa Corte Internacional refuta, entende inadmissivel a restricdo ao direito de su-
[frdgio passivo (direito de candidatura) baseado em decisoes administrativas, tomadas
por autoridades administrativas, em processos administrativos. (conforme Peregrino,
em seu Controle de Convencionalidade e Lei da Ficha Limpa, ob. cit., p. 255/259).

Assim, nos ¢ licito concluir: o direito de elegibilidade, o direito fundamental
de candidatura, nio pode ser restringido com base em decisao tomada em pro-
cesso administrativo, como s3o o caso das decisbes tomadas por tribunais de con-
tas, processos disciplinares de servidores piblicos ou processos ético-corporativos,
mas somente por decisdes extraidas de processos judiciais penais. Por isso que se
apregoa a revogagao dos dispositivos citados, como forma de se realizar, no plano
interno, a eficdcia da convengiao americana de direitos humanos.

Sobre o tema da retroatividade da lei ficha limpa e seu contraste com os di-
reitos humanos, o artigo 9°** da CADH — nio obstante a declaragio de constitu-
cionalidade ocorrida nas ADC’s 29 e 30-STF e a sua reafirmacio no RE 929.670,
em 04.10.17 — justifica a necessidade de revogagdo da norma legal ou alteragao
jurisprudencial sobre o tema, no ambito do TSE e STF.

B Introdugio de regra na LC 64/90 que positive a modulagao de pena entre o4
a 08 anos, e que haja a detracio de tempo de inelegibilidade, quando o tempo
final da pena for incerto, durante o exercicio do direito de defesa pelo réu, nos
processos de improbidade ou nos penais, tal qual sugerido no voto do Relator

30 “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: T — resolver definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou Compromissos gra-
vosos ao patriménio nacional.”

31  “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...). VIII — celebrar tratados,
convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional.”

32 “Artigo 9° — Principio da legalidade e da retroatividade — Ninguém poderd ser condenado por
atos ou omissdes que, no momento em que foram cometidos, nio constituam delito, de acor-
do com o direito aplicdvel. Tampouco poder-se-4 impor pena mais grave do que a aplicdvel no
momento da ocorréncia do delito. Se, depois de perpetrado o delito, a lei estipular a imposi-
¢ao de pena mais leve, o delinquente deverd dela beneficiar-se.”
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Ministro Luiz Fux, na ADC 30-STF, vencido nesta parte. Nao podemos tolerar
a inelegibilidade processual, tao bem criticada e revelada por Adriano Soares, em
seu afamado blog.*®

22

B Limitagdo legal do niimero de fatos componentes da causa de pedir e do nd-
mero de réus em agoes eleitorais. Positivagao de regras mais rigorosas para que se
possa delimitar o cimulo objetivo ou subjetivo de agdes em processos eleitorais.
Ou melhor: fatos que nao guardem relagio de tempo, circunstincia, lugar, modo
e concorréncia de autorias, nao deverdo ser objeto do mesmo processo. Para tal se
faz necessdrio também a previsao de regra que faculte o seccionamento do proces-
s0, seu desmembramento, a requerimento fundado das partes.

132

B Asseguramento por lei, de até seis testemunhas por fato, para cada parte, nota-
damente por cada parte passiva, pessoa fisica, seja ela candidato ou ndo, para que
nio reste a acusa¢ao como a moduladora do direito de defesa do réu, diante dos
fatos que alega e dos sujeitos que indicard no polo passivo do processo.

142

B Sugerimos a revogacio da alinea “i”, do inciso I, do art. 1°, da LC 64/90 (al-
terada pela LC 135/10)*, que prescreve inelegibilidade sem qualquer processo ju-
dicial antecedente, por sua evidente violago a garantia constitucional do devido
processo legal (50, LIV, da CF). Pois comina pena sem juizo e sem processo — ¢
sem a perspectiva de procedimento a se instaurar -, além de impor san¢io sem
prazo certo para exaurimento de seus efeitos. E patente a sua inconstitucionalida-
de em face da garantia constitucional e convencional do due process of law.

33 “Asancdo de inelegibilidade e o trinsito em julgado: a nova “inelegibilidade processual”.

34 “i) os que, em estabelecimentos de crédito, financiamento ou seguro, que tenham sido ou
estejam sendo objeto de processo de liquidagdo judicial ou extrajudicial, hajam exercido, nos
12 (doze) meses anteriores  respectiva decretagdo, cargo ou fungio de dire¢io, administragio
ou representagio, enquanto nao forem exonerados de qualquer responsabilidade;”
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152

B Alteragio da alinea “g” — caso nio seja revogada totalmente -, que trata do
julgamento de contas publicas nos processos oriundos do Tribunal de Contas,
para elencar, fixamente, o rol de condutas que se enquadram como aptas a gerar
inelegibilidade, sem que a justica eleitoral, caso a caso, sem devido processo legal
antecedente, decida, ad hoc, sobre improbidade dolosa, com base em material de
instru¢do (provas e debate argumentativo) em que nunca se debateu improbida-
de, dolosa ou culposa.

A nosso ver hd inconstitucionalidade a ser considerada, que nunca foi ob-
jeto de enfrentamento pela doutrina e jurisprudéncia (as Adc’s n. 29 e 30 nio a
trataram, por auséncia de debates judiciais em controle difuso), que diz respeito
a violagao aos artigos 2° e 5°, II, 14, § 9° da Constitui¢ao da Republica, disposi-
tivos que tratam do principio da reserva legal qualificada ou da legalidade estrita
e da separagdo de poderes, eis que a alinea “g”, na forma positivada desde 1990 ¢
alterado em 2010, delega indevidamente ao Judicidrio eleitoral o direito de dizer,
ad hoc, da ocorréncia nao s6 de improbidade como de inelegibilidade, sem que
haja um critério juridico seguro antecedente (regras juridicas claras e taxativas,
com os tipos hipotetizados das condutas), além de nao haver um devido processo
legal a lhe respaldar essa aferi¢ao no plano do Tribunal de Contas, pois nele nao
se discute, no feito administrativo, dolo e/ou improbidade.

Ocorre com a alinea “g” uma indevida delegacao legislativa ao Judicidrio e
uma inconstitucional capitulagio do dever de legislar por parte do legislador elei-
toral, nos termos postos pela LC 135/10 e sua alinea “g”.

A norma instituida na alinea “g” ¢ autorizativa de delegacio ao Judicidrio
para “constituir/estatuir “ad hoc” inelegibilidades, e pode ser considerada nor-
ma objeto em juizo de constitucionalidade. A norma pardmetro para aferirmos
sua inconstitucionalidade encontra-se no principio constitucional especial da
reserva legal qualificada para a defini¢do de inelegibilidade (artigo 14, § 9°, da
CR que exige lei complementar), que densifica o principio constitucional geral
da legalidade/liberdade (artigo 5°, II, da CR), o qual, por sua vez, d4 consistén-
cia ao principio constitucional estruturante do Estado de Direito® (artigo 1°,

da CR).

35 Paraacompreensio do discurso estruturante sobre principios constitucionais ver nossos: Corn-
ceiro de Principios Constitucionais: elementos tedricos para uma formulacio dogmdtica constitucio-
nalmente adequada. 2° ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. 288 p.
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A lei incumbe definir, com supremacia sobre qualquer ato de cunho judicial,
as hipéteses de configuragio de ilicitos, inelegibilidades, competéncias, funciona-
mento e organizagio dos érgaos estatais. E essa defini¢io deve conter um certo
nivel de seguranca juridica e determinabilidade que impega o juiz de surpreender
o cidaddo com decisdes juridicas que nao haviam sido queridas e/ou tomadas pelo
legislador®®.

Assim, quando a lei especificar competéncias, definir restri¢des a direitos,
ordenar atribuigdes, conferir modos de atuagio as autoridades judicidrias, deve
fazé-lo de tal maneira clara, precisa e determinada, que nio enseje ao juiz, via
sentenga (ou acérdao), o direito de subverter a ordenacao legislativa (o querer
ordenante do legislador), ocasionando, com isso, a ocorréncia do que a doutri-
na constitucional chama de cldusulas demissdrias ou abdicatérias do poder de
legislar.

Ou seja, nao poderd o legislador instituir op¢oes legais tao abertas a ponto
de permitir ao juiz o exercicio de delegacdo legislativa indevida, concedendo-lhe
a faculdade de realizar, via sentenga, aquilo que somente ao ato legislativo cum-
priria fazer. Ou melhor: é vedado definir a inelegibilidade “ad hoc”. Dizer se o ato
“configurard” ou nio hipétese de improbidade em processo de registro de candi-
datura, quando isto j4 deveria ter sido feito com precisao e certeza pelo legislador
eleitoral, a quem caberia especificar, taxativamente, quais condutas ou grupo de
condutas implicariam este juizo, como a lei fez ao definir os tipos de crimes que
gerariam inelegibilidades.

Em outras palavras: quando houver cldusulas legais autorizando a delegacio
judicidria de competéncias legislativas (como a de estatuir inelegibilidade), essa
autorizagao legal nao deve ser tao exageradamente genérica e imprecisa a ponto de
tornar inécuo o préprio regramento normativo estabelecido pelo legislador, que,
por ato do juiz, poderd ser de todo subvertido.

A alinea “g”, na forma posta pela LC 135/10, ndo estabelece o rol de atos que
entende como configurdvel de improbidade, e, delega, indevidamente, tal esta-
tuigao, caso a caso, ao Judicidrio eleitoral, o que subverte a ordem constitucional,
no que toca a exigéncia de reserva legal qualificada de lei eleitoral estatuidora de
inelegibilidades (Lei complementar clara, especifica e exauriente quanto a matéria
normada!). Insistamos: a generalidade da delegagdo para estatuir inelegibilidade
¢ tao exagerada na alinea “g”, por ato préprio do judicidrio eleitoral, que antes da

36  Rico ler as ligoes de J. J. Gomes Canotilho, em seu Direito Constitucional, 6 ed., Coimbra,
Almedina, 1993, p. 372.
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lei complementar 135/10 0 TSE entendia que nao aplicar 25% na educagao nao
gerava inelegibilidade’”. Hoje*, com a nova redagao da 135/10, se entende que
nao aplicar os mesmos 25% na educagio ¢é ato de improbidade doloso e por tal
gera a inelegibilidade.

Assim, o judicidrio ficou com “carta branca” para dizer e desdizer o que en-
tende, em cada caso, como sendo ato doloso que configura improbidade e ine-
legibilidade, em completa subversao da seguranca juridica e da possibilidade de
cdlculo pelo cidadao de seu enquadramento na “genérica” alinea “g”.

Essa volatilidade de significados, essa abertura sem limites, é que denuncia
o vicio de invalidade que acoima a alinea “g”. Sua cldusula (in)especifadora de
inelegibilidade consagra conteiido abdicatério ou demissério do poder de legislar®,
pois nio predefine, de forma determinada, precisa e indene de duvidas, quais
atos praticados pelos agentes publicos, e julgados pelas cortes de contas, gerarao
inelegibilidades. Essa certeza deveria ser reclamada até pelas Cortes de Contas,
para que seus juizes tivessem ideia precisa das consequéncias “eleitorais” de suas
decisoes.

Ao dar aplica¢do judicial a tal dispositivo legal os juizes eleitorais de cada
Estado brasileiro subvertem a ordem juridica eleitoral, regrando “ad hoc” por ato
judicial o que o legislador eleitoral deveria ter normado por ato legislativo.

Tendo em conta todas essas premissas tedricas ¢ possivel afirmar a inconsti-
tucionalidade da alinea “g”. E por tal deve o Congresso Nacional proceder com
sua revogacao ou haver a declaragao de sua inconstitucionalidade, seja no controle
difuso (por qualquer 6rgao judicial) ou no controle concentrado de constitucio-
nalidade (pelo STF).

As ideias expostas constituem pontos de sugestao ao Congresso Nacional, ao
TSE e a OAB, para serem refletidos quando da reforma politica de nosso Direito
Eleitoral Positivo. Pois ¢ necessdrio tanto reformas na postura hermenéutica do
judicidrio eleitoral quanto na legislacao eleitoral. Reformas que preservem a efeti-

37 RESPE — RECURSO ESPECIAL ELEITORAL n° 16433 - Cananéia/SP, Relator Min. FER-
NANDO NEVES DA SILVA, j. 05.09.2000 e Agravo Regimental em Recurso Especial Elei-
toral n° 30169 - Nova Serrana/MG, Relator Min. EROS ROBERTO GRAU, j. 28.04.2009.”

38 AgR-REspe — Agravo Regimental em Recurso Especial Eleitoral n° 7486 - General Salgado/
SP, Relatora Min. FATIMA NANCY ANDRIGH], j. 29.11.2012 ¢ Agravo Regimental em
Recurso Ordindrio n° 178285 - Belo Horizonte/MG — Relato Min. LUIZ FUX, j. 11.11.2014.”

39  Conforme Gilmar Ferreira Mendes em seu texto “Questdes Fundamentais de Técnica Legis-
lativa”, inserido na Revista Trimestral de Direito Piblico, n° o1, 1993, p. 262-263.
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vidade do direito de candidatura e assegurem estabilidade ao decidido pelas urnas
populares, com maior respeito ao direito politico fundamental de voto.

Ruy SamueL EsPiNDOLA - Advogado publicista e sécio-gerente integrante da Espindola e
Valgas Advogados Associados. ruysamuel@hotmail.com, www.espindolaevalgas.com.br, www.
facebook.com/ruysamuel.
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Reforma eleitoral: é possivel recuperar
a representatividade dos partidos politicos?

HELCIMARA TELLES
PAULO VICTOR MELO

RESUMO

B O artigo analisa a centralidade dos partidos nas fun¢des procedimentais nas
democracias modernas, a generalizada descrenca com os partidos e a crise de re-
presentagao no Brasil. Discute as caracteristicas do sistema politico brasileiros e o
gap entre a arena eleitoral e legislativa. Apresenta os principais temas da reforma
politica e conclui que ela avango pouco no sentido de fortalecer a representativi-
dade dos partidos politicos brasileiros.

ABSTRACT

B The article analyzes the centrality of the parties in procedural functions in modern
democracies, the widespread disbelief with regards to political parties and Brazil's re-
presentation crisis. It also discusses the characteristics of the Brazilian political system
and the gap between the electoral and legislative arenas. It presents the main themes
regarding the political reform and concludes that it brings little progress towards stren-
gthening the representativeness of Brazilian political parties.

INTRODUCAO

B Os partidos politicos sao institui¢bes fundamentais no sistema democritico.
Eles realizam a mediagao entre a sociedade e o Estado, recrutam liderangas, orga-
nizam as disputas eleitorais, estruturam os governos, além de vocalizarem os an-
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seios dos cidaddos (Sartori, 1982). Os partidos sao responsdveis pela organizagao
do sistema politico e ¢ dificil dissocid-los da prépria existéncia da democracia,
pois os “partidos politicos criaram a democracia moderna e a democracia moder-
na ¢ impensdvel exceto em termos dos partidos”. (Schattschneider, 1942, p. 1).
Eles sao encarregados de fungdes representativas e procedimentais (Mair, 2003).
O primeiro grupo ¢ composto pelas fungdes de integragao e de mobilizagao da
sociedade, articulagdo e agregagao de interesses dos individuos e a transformagao
das demandas dos cidadaos em politicas publicas, e esta tltima é fungao nio so-
mente de representagio, mas também processual. O segundo grupo ¢ a fungio de
elaborar politicas publicas, recrutar e selecionar as liderangas politicas.

As mudangas na sociedade transformaram as fung¢bes representativas dos
partidos. O surgimento de grupos de interesse e de movimentos sociais teriam
retirado dos partidos a justificativa para a sua permanéncia e se suspeita da capa-
cidade destas organizacoes para influenciarem o comportamento dos cidadaos. A
centralidade atual dos partidos na formagio dos governos e nas disputas eleito-
rais encontra-se bastante questionada, uma vez que os enfrentamentos politicos
ocorreriam mais entre pessoas do que entre partidos. As abordagens pessimistas
apontam o declinio da participagdo dos filiados no interior das organizagoes, a
volatilidade eleitoral, a redu¢ao da confianga dos cidadios e da identificacao par-
tiddria como indicadores da fragilidade partiddria.

Do lado da demanda, os novos eleitores e os grupos sociais nao se sentiriam
identificados com os partidos tradicionais, caracterizando-se um processo de des-
socializagdo da sociedade. Notam-se modificaces no eleitorado, tais como a ex-
pansao da escolaridade e a secularizagio, o que tornaria os cidadaos mais criticos
aos partidos e autdbnomos em relagao as legendas. Deste ponto de vista, a amplia-
¢ao da mobilizagdo cognitiva afastaria os individuos dos partidos e estes passariam
a utilizar outros atalhos cognitivos para se informar e tomar suas decisdes.

A literatura mais recente ressalta o aprofundamento da crise de representa-
¢ao (Mair, 2013), que ocorre quando os cidaddos nao acreditam que eles estao
sendo bem representados. Os partidos teriam perdido a primazia de interpretar o
mundo politico para a sociedade e se tornaram cada vez mais reféns da sociedade
midiatizada. Deste modo, eles responderiam mais &s demandas da midia e dos
novos atores do que agiriam como propositores de agendas. Os partidos teriam
se adequado 2 ideia da politica como uma atragao de showbiz, o que abriria cada
vez mais espagos tanto para o surgimento de candidatos sem vinculos quanto para
outsiders na politica. Ao abandonarem a fun¢io de serem os principais canais de
expressao (Sartori, 1982), seriam debilitadas as suas responsabilidades de organi-
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zar a vontade publica e expressd-la. O sistema partiddrio, assim, vem “perdendo
o seu apelo e confiabilidade e, para todos os efeitos, é considerado um resquicio
burocritico destituido de fé publica”. (Castells, 2000, p. 402).

Por outro lado, na maioria das democracias contemporaneas ', o segundo
grupo de fungdes — as procedimentais — sao de exclusividade dos partidos poli-
ticos. Os partidos ainda s3o responsdveis por organizar as elei¢oes — incluindo a
selegao de candidatos -, dado que na maioria dos casos existe a obrigatoriedade
de pertencimento a um partido para se langar a disputa eleitoral e formar gover-
nos. Mas, a despeito das criticas aos partidos, os sistemas partiddrios latino-ame-
ricanos estavam em processo de institucionalizagao. Contudo, a constatagao de
que os sistemas estavam se institucionalizando nao significaria que o processo de
intermediagdo politica estaria sendo feito de modo eficiente e representativo e a
institucionaliza¢do pode ser indicio de uma estabilidade baseada na hegemonia
dos partidos tradicionais pouco representativos.

A sociedade brasileira também passou por profundas mudancas politicas
sociais e econémicas, sobretudo quando se comparam aos anos de vigéncia do
regime autoritdrio (1964/1985). Tais mutagdes impactaram no modo como os
partidos se estruturam, atraem e mobilizam os eleitores. Contudo, ¢ significativo
o aumento da desconfianga dos brasileiros nas instituigdes representativas, bem
como o crescente anti-partidarismo — uma reagio ao fracasso real dos partidos e
de seu envolvimento em corrupgao, patronagem e uma resposta 2 insatisfagao dos
cidaddos com as atividades das elites e com o rendimento das instituicoes.

Este capitulo pretende analisar como as reformas propostas pelo Congresso
Nacional podem afetar os partidos no sentido de recuperar, aperfeigoar ou fra-
gilizar ainda mais suas funges representativas e procedimentais. Ele estd organi-
zado da seguinte forma: uma abordagem da rela¢io partidos e representa¢io, a
estruturagao das arenas de poder no Brasil — arena eleitoral e arena legislativa -, e
a andlise das propostas de reformas eleitorais presentes no Congresso Nacional.
Finalmente, serd apresentado o que foi aprovado na reforma de 2017, bem como,
alguns apontamentos que se acredita podem contribuir com o debate sobre a re-
forma politica, principalmente no que tange ao aumento da representatividade
dos partidos politicos brasileiros.

1 Apenas alguns paises no mundo possibilitam atividades como o langamento de candidaturas
“avulsas”, ou seja, sem que estes candidatos estejam dentro de um partido politico.
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| PARTIDOS E REPRESENTACAO

B A preocupagio com a representagio politica sempre se fez presente na litera-
tura de ciéncia politica tanto em obras cldssicas (Eulau e Walhke, 1959; Pitkin
1967; Fiorina, 1977) quanto nas mais recentes (Manin, 1995; Manin, Przeworsky
Stokes, 1999; Mansbridge, 2003; 2009; Rehfeld 2005; 2009). A relevancia do
tema ¢ justificada pelo fato de a representagio ser um elemento central no que
se conhece como democracia moderna (Brack, Costa e Teixeira, 2012). O ato de
representar e de se fazer presente estd na base da formulagdo das atuais institui-
¢oes de governanga. A representagdo acontece quando atores falam, advogam e
atuam em nome de outros na arena politica e transmite a ideia de agir por outros
(Pitkins, 1979), com a garantia de que aquilo que foi decidido pelo representante
seja respeitado por quem ele representa (Eulau et 4/, 1959). O vinculo entre re-
presentante e representados garante o funcionamento da democracia e sustenta a
legitimidade da forma de governo democrdtica, ao possibilitar que a voz, as opi-
nides e as perspectivas dos cidaddos estejam presentes no processo de construgao
de politicas.

Nas atuais democracias latino-americanas, o nimero de eleitores indepen-
dentes aumentou bastante (Meixueiro er a/, 2015). Os cidadios nio se sentem
totalmente satisfeitos com a representagio de interesses e a participagio eleitoral
(em seu aspecto institucional), ¢ demandam (tanto fora como dentro dos parti-
dos) outros canais e espagos para a representagao e a participagao politica (Onate,
no prelo). Esta tensao em relagdo as formas de representagio e a legitimidade do
poder constitui um problema moderno. No Estado Moderno, o poder politico
estd na ciipula de um sistema complexo de aparatos, distante da vida comum.
O afastamento da politica das exigéncias e demandas imediatas dos eleitores é
inevitdvel devido aos prazos que regem a implantagdo de grandes decisdes e de
reformas, de modo que os eleitores tém expectativas em relagio aos partidos que
raramente se cumprem (Quirds, 2012). A énfase na fungio de governo sobre a
representativa leva os partidos politicos a carteliza¢io, cada vez mais préximos
da funcio governativa e dependentes dos recursos estatais. (Katz e Mair,1994) do
que da fungdo representativa.

Pelo lado dos cidadaos, generaliza-se a sensagao de ruptura dos vinculos
entre representantes e representados, agravado pela percepcio da politica como
uma disputa da audiéncia, guiada a luz dos holofotes dos meios de comunica-
¢do (Castells, 2002, p.381). Essas contendas fortaleceram os politicos como os
personagens centrais das competigdes, o que Manin (1995) denominou como
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“democracia do publico”. A politica responde hoje mais ao tempo da Midia do
que ao préprio tempo da politica (Melo e Silva, 2013). A busca pela adequagio ao
formato da midia e a agdo conectada ao seu tempo, levou a um acelerado desgaste
dos partidos e a valorizagdo cada vez maior das ferramentas de marketing politico
(Castells, 2002, p. 374-375).

A expansio do voto personalista em um sistema democrdtico e instituciona-
lizado sao decorrentes dos seguintes fatores, de acordo com Mainwaring e Torcal
(2005): (1) A sequéncia histdrica na construgdio dos partidos. Partidos que tem o seu
marco fundacional apéds a institucionaliza¢io da TV e das midias terdo seu poder
de enraizamento diminuido; (2) O mau desempenho de muitos regimes competiti-
vos. Quando os partidos ndo lograram éxito na representagdo e na fixagao de sua
imagem frente ao eleitorado, estes abriram a oportunidade de campanhas perso-
nalistas; (3) Partidos programaticamente difusos. Na auséncia de bandeiras ideols-
gicas fortes, os partidos ofereceram aos eleitores incentivos para serem voldteis, o
que acarreta em um comportamento personalista na sua decisao do voto; (4) O
voto personalista é provavelmente mais forte nos sistemas presidencialistas do que nos
parlamentaristas”. O voto personalista é caracteristico de sistemas fluidos — vold-
teis — onde hd um fraco enraizamento dos partidos na sociedade.

A inclusao de demandas ao discurso politico dos partidos nio alcangou evitar
a crise da fungdo representativa dos partidos politicos e o surgimento do anti-par-
tidarismo. Tanto um quanto o outro podem ser entendidos como sentimentos
negativos nas institui¢oes representativas (Torcal, Montero e Gunther, 2002).
Os partidos s3o vistos cada vez mais como predominantemente interessados em
si mesmos, incapazes de sustentar ideias politicas consistentes e propensos a cor-
rupgio (Poguntke, 1996: 320). No vécuo do descontento politico® (Torcal, 2003)
os partidos continuam importando algo para os eleitores, mas nio conseguem
satisfazer as altas expectativas que dos cidaddos tém a respeito deles. Abre-se, as-
sim, a oportunidade para a emergéncia de forgas anti-establisment que desafiam os
tradicionais partidos politicos e aprofundam a sua crise.

2 Montero, Gunther e Torcal (1998) apresentam a distingdo entre legitimidade, descontento e
desafeccion. Descontento é conjuntural — influenciado pela crise econémica por casos de
corrupgio e pelo sentimento de ineficdcia das institui¢oes politicas. A desafeccion € atitudinal
— que ¢ segundo Di Palma (apud Monteiro, Gunther e Torcal 1998) um desapego e rechago
ao sistema politico, que leva a uma aversio afetiva ao sistema politico.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 54

2. A PERCEPCAO DOS PARTIDOS
NA OPINIAO PUBLICA BRASILEIRA

B A redugio da representatividade e da preferéncia pelos partidos resulta em in-
certezas quanto aos resultados eleitorais, enfraquecendo os regimes democrdticos
e impossibilitando o accountability eleitoral. O grifico 1 demonstra que a confian-
¢a dos brasileiros nos partidos ¢ de apenas 17%. O Indice de Confianga Social
evidenciou um significativo aumento no descrédito com as elei¢oes, o governo
federal, o Congresso Nacional e o Presidente da Republica.

GRAFICO 1. Confianga nas Instituicdes
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Fonte: Indice de Confianga Social (ICS) — Ibope Inteligéncia.

A descrenca nos partidos pode ser de cardter estrutural quando os eleitores
nao compreendem o papel e as fungées dos partidos politicos e, por tal razao,
nao conflam neles. A raiz explicativa se encontraria na histdria politica do pais,
bem como em fatores culturais — clientelismo, corporativismo, patrimonialismo,
personalismo, baixa existéncia de estruturas ideoldgicas —, e no reduzido capital
social da sociedade (Baquero e Linhares (2011), 0 que resultaria em cinismo em
relagdo as instituigoes. Contudo, até o momento os sentimentos negativos ainda
ndo levaram a um ceticismo global com democracia, como pode ser visto pelo
gréfico 2, muito embora seja elevado o nimero de cidadios que pensam que pode
haver democracia sem partidos.
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GRAFICO 2. Partidos e Democracia
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Fonte: Latino Bar6metro.

Existem lacunas que constrangem o fortalecimento dos partidos e sistema
partiddrio brasileiros. Baquero & Vasconcelos (2013) arrolam algumas destas ra-
zdes. Um dos motivos razdes ¢ o cardter regional dos partidos. O federalismo
brasileiro leva aos partidos a adotarem estratégias regionais para a disputa politi-
ca. Isso resulta em desarmonia entre o partido no plano nacional e local, tendo
como consequéncia a dificuldade para que os eleitores diferenciem as legendas.
O segundo constrangimento ¢ a baixa identidade partiddria, que induz a um
comportamento personalista por parte dos eleitores. Outro constrangimento ¢é a
ideologia hibrida: os partidos agem de forma distinta na arena eleitoral e na arena
legislativa. E finalmente, o pequeno tempo de existéncia do nosso sistema politi-
co-partiddrio. Como os partidos brasileiros sao recentes, nao conseguiram alterar
a cultura politica brasileira: “Desse modo, um dos principais constrangimentos
¢ de cardter estrutural que descaracterizam os partidos e os tornam vulnerdveis a
informalidade da politica; tornam-se mdquinas politicas que promovem o clien-
telismo”. (Baquero & Vasconcelos, 2013, p. 6).

O eleitor brasileiro se sente distante dos partidos, uma vez que a sua conexio
com a politica decorre de sua confianga na pessoa do politico. As noticias nas mi-
dias sobre o mundo politico tém se concentrado, sobretudo, na baixa eficiéncia e
representatividade dos partidos, o que contribui para aumentar este sentimento
de indignagdo com os politicos, sejam eles de esquerda, direita, conservadores ou
liberais. E, a identidade partiddria é um dos principais elementos que favorecem
a longevidade e estabilidade do sistema, reduz os riscos de ruptura institucional e,
sobretudo, estd associada A adesio na democracia e crenca em sua eficdcia.
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TABELA 1. O Senhor concorda com as seguintes frases

Concorda Discorda NS/NR
No Brasil, falta um politico em quem a gente possa confiar 86 10 4
Quero votar em propostas e ndo em politicos 84 10 6
Eu decido meu voto pelo candidato e ndo pelo partido 83 12 5
Eu acredito que é possivel governar sem corrupdo 83 13 4
Sempre vai existir corrupgao no Brasil 80 16 4
Eu ndo me sinto representado pelos partidos brasileiros 79 16 5
Os partidos no Brasil ndo tém causas bem definidas 78 3 9
Politica, futebol e religido ndo se discute 69 27 4
A corrupcao no Brasil é culpa do povo que elege politicos corruptos 61 36 3
0 que realmente vale sdo politicos e partidos que roubam mas fazem 25 69 6

Fonte: Pesquisa Pulso Brasil — IPSOS PUBLIC AFFAIRS.

A pesquisa Pulso Brasil, realizada em 2017, acrescenta dados importantes so-
bre a generalizada desconfianga na politica. Ao serem inquiridos sobre a concor-
dincia com algumas frases, 86% dos entrevistados afirmaram que que nenhum
politico brasileiro ¢ confidvel, 79% acreditam que nenhum partido os represen-
tem e 83% afirmaram que decidem o seu voto pelo candidato e nio pelo partido.

3. ARENAS DE PODER NO BRASIL

B Esta secio analisa a estrutura politica brasileira e a engenharia constitucional
que d4 suporte ao sistema brasileiro: (i) a arena eleitoral; (ii) a arena governativa; e
(iii) como os partidos politicos atuam nelas. No cldssico texto “Presidencialismo de
Coalizio: O Dilema Institucional Brasileiro”, Abranches (1988) jd afirmava que as
bases da tradigao brasileira sdo o presidencialismo, o federalismo, o bicameralis-
mo, o multipartidarismo e a representagdo proporcional. Esta escolha foi tragada
e sedimentada em fun¢ao das contradi¢des de natureza social, econdmica, politica
e cultural, que identificam histdrica e estruturalmente o processo de formagao da
sociedade brasileira.

O sistema eleitoral brasileiro ¢ marcado por eleigoes proporcionais em lista
aberta para os cargos de Deputados Federais, Deputados Estaduais e Vereadores.
O voto ¢ do tipo majoritdrio para Presidéncia, Senado, Governo dos Estados e



REFORMA ELEITORAL 57

Prefeituras. A base de cdlculo para a ocupagio dos cargos do Congresso Nacional
s30 os Estados, nos quais as listas eleitorais sao abertas. A lista aberta retira do
partido o poder de controle sobre quem serd eleito e os partidos dominam apenas
quais candidatos disputardo pela sua sigla. Este controle é importante, mas nao é
definitivo, pois os partidos necessitam de candidatos vidveis eleitoralmente para
romper a barreira eleitoral antes de se decidirem quais serdo os seus candidatos. O
partido corre o risco de langar candidaturas que nem sempre sao de seus politicos
mais confidveis, devido a necessidade de alcangar o quociente eleitoral.

QUADRO |. Sistemas eleitorais brasileiros

Regras Eleitorais Brasil

(lausura de Barreira Alcancar a cota de exclusao
Férmula eleitoral D'Hondt

Tipo de lista Aberta
Magnitude Maxima 70

Magnitude Minima 8

Fonte: TELLES, 2007.

Estas caracteristicas seriam prejudiciais para que os partidos controlassem
os seus candidatos, o que acarretaria em uma atuagao politica mais autbnoma na
esfera eleitoral. As regras levam o candidato a atuar ao largo dos partidos, pois o
que o interessa ¢ angariar recursos, imagem e politicas publicas para ele préprio,
pois ele depende muito do seu desempenho individual para ser eleito.

Outro elemento da legislagao ¢ a possibilidade de cada partido lancar até 1,5
vezes o nimero de candidatos por vaga. O candidato disputa a preferéncia eleito-
ral com um “inimigo intimo”. A legislagao atual também permite coligacbes en-
tre os partidos politicos, que sdo realizadas para facilitar a superagao das barreiras
eleitorais. Ao se coligarem, somam a s votagao de mais de um partido e alcangam
o minimo necessdrio para ter direito & uma cadeira.

Como pode-se observar pelo gréfico 3, o nimero de candidatos em elei¢oes
proporcionais e para Presidente tem aumentado, crescendo também a fragmen-
tagdo nas casas legislativas. Em relagao ao nimero efetivo de partidos, observa-se
que em 1982 existiram 2,83 partidos efetivos com poder de veto dentro da casa
legislativa e em 2014 este valor mais que quadriplicou, alcangado 13 partidos efe-
tivos, o que dificulta as negociagdes no legislativo e a governabilidade.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 58

GRAFICO 3. NUmero de candidatos por vaga
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Fonte: TSE.

Em relagdo as regras eleitorais brasileiras®, elas incentivam a competigao pre-
datdria entre candidatos de um mesmo partido. Ao se combinar todas estas ca-
racteristicas, encontra-se um sistema eleitoral que influencia os candidatos a nao
terem postura cooperativa com o partido (Linz, 1994). E, devido a independén-
cia dos politicos em relagao aos partidos, a aprovagao de qualquer medida no
Congresso ocorre frequentemente levando-se em conta nao somente o partido,
pois é necessdrio promover incentivos individuais aos parlamentares, o que au-
menta bastante os custos das decisoes.

O outro efeito importante do sistema eleitoral e do grande nimero de can-
didatos e partidos é o esquecimento por parte dos eleitores em quem eles votaram
nas elei¢des para os cargos legislativos. O Estudo Eleitoral Brasileiro (ESEB) per-
guntou se o eleitor recorda em quem votou nas elei¢des para Deputados Federais
e Estaduais ocorridas quatro anos antes. Como se pode observar no grifico 4, o
percentual de esquecimento do nome do candidato ¢ sempre acima de 50% em
todas as ondas da pesquisa.

3 Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Cédigo Eleitoral Anotado e Legislagio Complementar. 10°
Edigao. Brasilia, DE. 2012. Disponivel em <<www.tse.br>>. Acesso: o1 de novembro de 2012.
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GRAFICO 4. Memodria de Voto
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O somatdrio destas caracteristicas geraria um comportamento mais auto-
nomo dos politicos. Eles sabem que tém de disputar com os candidatos do seu
proprio partido. Deste modo, o politico tem que agir na esfera publica de forma a
garantir para ele votos suficientes para transformar sua candidatura em cadeira. O
comportamento do politico tenderia a ser interessado em sua sobrevivéncia (Linz,
1994), elevando o risco de rupturas institucionais.

Ao se concentrar exclusivamente na arena eleitoral, seriam encontrados os
motivos para acreditar que o Brasil possui uma tendéncia a crise sistémica de
sua estrutura politica. A sociedade brasileira ¢ heterogénea e possui um modelo
democrdtico marcado por indicadores de dispersdo de poderes (Lipjhart, 2003).
Com um Executivo fraco institucionalmente — jd que a sua elei¢ao nao depende
diretamente de uma maioria parlamentar -, e um legislativo formado por incon-
tdveis partidos, o sistema politico estaria fadado a inoperincia. Tais caracteristicas
nos marcariam como um pafs de democracia ingoverndvel.

Mas, ainda de modo frégil, o sistema politico brasileiro elaborou um apara-
to institucional que minimiza o risco ao comportamento critico dos nossos po-
liticos (Abranches, 1988). Apesar de na arena eleitoral o comportamento do can-
didato ser autdbnomo, na arena governativa esta liberdade ¢ rarefeita. Abranches
(1988) apresenta caracteristicas histéricas do sistema politico brasileiro para de-
monstrar que estas sao elementos criticos para a estabilidade do nosso sistema. O
autor reflete que, se mantido as caracteristicas histdricas, a democracia brasileira
correria risco.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 6o

Apesar da atual fragilidade das institui¢des brasileiras, os partidos possuem
mecanismos para exercer o controle sobre os seus membros. Esse controle tam-
bém ¢ praticado pela forma como os poderes sio distribuidos dentro das casas
legislativas. As regras do Congresso Brasileiro reservam aos lideres partiddrios a
maior parte das tomadas de decisdes. Os regimentos internos das casas legislativas
funcionam de modo a garantir que as deliberagdes a serem tomadas se estruturem
em torno dos partidos e nao do legislador, o que rompe com a tendéncia ao en-
fraquecimento dos partidos.

Ao final sdo encontradas duas gramaticas distintas dos partidos politicos
frente a sua atuagio politica. Na arena eleitoral, os partidos sdo fracos, ao pas-
so que na arena legislativa eles sao fortes. Como destacado por Pereira e Muller
(2003), o sistema politico brasileiro € formado por gramdticas institucionais anta-
gbnicas. As regras eleitorais estimulam o comportamento apartiddrio e as regras
legislativas sao mais partidarizadas. Na figura 1, Pereira e Muller apresentam esses
dois tipos de incentivos do sistema politico brasileiro.

FIGURA |. Modelo esquematico das arenas de poder brasileira

Diferentes Incentivos
do Sistema Politico
Brasileiro

| 1
Sistema Eleitoral Regras Internas do Congresso
Poderes [Legislativos] do Presidente Legislar
Controle da Distribuigio de Beneficios

Lista Aberta + Centralizagio da Agenda
Representagio Proporcional ¢ do Processo Decisdrio
Grande Autonomia do Alto Controle do Executivo e
Parlamentar Individual da Coalizio Majoritaria
Incentivos para Incentivos para
Votos Pessoais Votos Partidarios

Fonte: Pereira e Mueller (2003).

Na realidade, temos duas gramaticas para as arenas de poder que possuem a
mesma origem — o voto popular. Essa separagdo gera problemas para que os elei-
tores compreendam o sistema politico. Os eleitores comparecem as urnas avalian-
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do que os partidos sao fracos, mas o poder real ¢ exercido por partidos fortes. Por
isso, temos um sistema que refor¢a a separagdo entre a sociedade e os partidos,
agravando os efeitos de cartelizagdo, apresentados por Katz e Mair (1994).

As propostas de reforma politica deveriam enfrentar esta complexidade. Na
se¢do a seguir, analisaremos as propostas de reforma e como elas podem aperfei-
goar a representatividade dos partidos politicos, a partir dos elementos discutidos
até aqui: baixa representatividade e gap entre as arenas legislativas e eleitorais.

4. REFORMA E REPRESENTATIVIDADE

B No Congresso Nacional, encontravam-se em avaliagdo trés propostas de refor-
mas. A primeira era a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 282 de 2016,
que altera a Constituigao Federal para vedar as coligagoes nas eleigoes proporcio-
nais, disciplinar a autonomia dos partidos politicos e estabelecer normas sobre fi-
delidade partiddria e funcionamento parlamentar dos partidos politicos; estabele-
cer normas de transi¢ao e cldusulas de barreiras. A segunda era a PEC 77 de 2003,
que visava por fim a reelei¢ao para cargos majoritdrios e fixava em cinco anos o
mandato dos Deputados, Vereadores, Prefeitos, Vice-Prefeitos, Governadores,
Presidente da Republica, e em dez anos para Senadores, objetivando a coincidén-
cia das eleigoes.

E finalmente, existiam os projetos que se encontravam em avaliagio na
Comissao Especial de Reforma Politica. Nesta Comissao, foi apresentado um
primeiro relatério do Deputado Vicente Candido (PT-SP) com seis pontos prin-
cipais para andlise, a saber: (i) cria um Fundo de Financiamento da Democracia —
FFD* ( disponibilizacao de 1 bilhao e 900 milhdes de reais para o primeiro turno
das elei¢oes de 2018 e 285 milhdes para o segundo turno.); (ii) limita a doagao de
pessoa fisica em 10% do rendimento declarado no Imposto de Renda do tltimo
ano — como prevé a lei atual — ou dez saldrios minimos, o que for menor; (iii):
define a lista pré-ordenada pelos partidos para as eleigdes de 2018 € 2022. A partir
de 2026, o sistema seria misto: metade dos eleitos viria da lista fechada e a outra
metade, do sistema distrital, que é majoritdrio; (iv) exige que a composi¢ao das
listas respeite a propor¢ao de pelo menos um género distinto para cada 3 coloca-

4 Ao final foi aprovado com o nome de Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC). E serd composto em 2018 por mais de R$ 1,7 bilhdo. Os recursos para o mesmo virao
das verbas destinadas as emendas parlamentares (30%) e impostos arrecadados com o fim da
compensagio fiscal que as rddios e TVs recebem pela concessio do espago de campanha par-
tiddria obrigatdria (70%).
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¢oes; (v) O teto de gastos do partido na realizagao de primdrias, prévias ou con-
vengoes ¢ de R$ 18.000.000,00 (dezoito milhdes de reais), para custeio da pro-
paganda intrapartiddria e da organizagio das votagdes; serdo permitidas doagoes
de pessoas fisicas, até o limite de dois saldrios minimos, tendo como destinatdrio
final um pré-candidato indicado pelo doador; ¢ vedado o autofinanciamento de
pré-candidaros; e (vi) E facultada a unido de partidos em federagoes para a dispu-
ta de eleigbes proporcionais, nos termos do art. 26-A da Lei n° 9.096, de 19 de
setembro de 1995.

Apresentado os projetos, pode-se indagar se eles poderiam enfrentar o pro-
blema do déficit de representatividade dos partidos politicos. Como detalhamos
anteriormente, a distingdo entre arena eleitoral e legislativa ¢ um dos motivos da
baixa compreensio do sistema politico brasileiro por parte do eleitor. Das pro-
postas apresentadas no Congresso, um dos fatores que poderia amortecer esse
gap seria o fim das coligagbes para as eleigoes proporcionais (PEC 282). Ao ter
conhecimento desde a eleigo sobre qual ¢ a legenda do representante, a atuagio
do deputado seria mais previsivel. A proposta poderia ser aprimorada com a im-
planta¢io de uma barreira eleitoral, pois poderia ajudar a restringir o niimero de
partidos, que atualmente sdo de 36 registrados.

O segundo ponto ¢ a criagao do Fundo para o Financiamento das elei¢oes
(FFD). Com o fim da contribui¢io de Pessoas Juridicas (P]) para os partidos,
houve uma diminui¢io importante nos recursos para o financiamento das campa-
nhas. A criagdo do fundo pode aperfeicoar a transparéncia, uma vez que sao redu-
zidos os jogos totalmente ocultos na politica. Os valores serdo fixos e controlados
por 6rgaos de transparéncia. Tal medida fortaleceria os partidos politicos, j& que
a direcao do partido serd a responsdvel pela divisao dos recursos para a campanha,
o que possibilitard aos partidos um maior controle sobre quem serdo os eleitos.
Todavia, o segundo tépico sobre o financiamento é o de autofinanciamento dos
candidatos. A aprovagao desta medida pode favorecer os candidatos com maiores
fortunas pessoais, prejudicando igualdade da competigio.

Outro ponto em discussdo era o fechamento da lista eleitoral, medida que
poderia ser uma das mais significativas para aproximar o sistema eleitoral do le-
gislativo. Com listas fechadas, o eleitor fica ciente que tanto nas eleigdes quanto
no governo sao os partidos e nao os individuos os principais responsdveis pelas
decisoes. Além disso, as listas fechadas automaticamente reduzem o ndmero de
candidatos, uma vez que se vota no partido e reduzem os custos financeiros das
campanhas. Além disso, a lista fechada facilita a meméria do voto, cujo efeito é o
aumento do accountability vertical. A representagio das minorias pode ainda ser
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ampliada pela exigéncia de composigio das listas fechadas com a regra de alter-
nincia de género na lista. A representatividade das mulheres na politica somente
¢ possivel com as listas fechadas e género intercalado nas listas.

A PEC 77 pode-se vista por duas formas: (i) o fim da reelei¢ao dificultard o
accountability, uma vez j& que nio se pode avaliar de forma objetiva o trabalho dos
representantes ¢ também diminuir a senioridade do legislativo, levando a perda
de muito know-how; (ii) por outro lado, a sua aprovacao poderd produzir maior
renovagao dos quadros de novas liderangas. Por dltimo, mas talvez uma das mais
importantes, ¢ a exigéncia de primdrias para a composi¢ao das listas partiddrias.
Essa medida democratiza os partidos politicos, uma vez que os cidadaos pode-
riam atuar diretamente na composi¢ao das listas.

Os deputados também estavam avaliando a implementagao do sistema elei-
toral conhecido como “Distritao”. Esse modelo simplifica a compreensio de
como se transforma votos em cadeiras legislativas. Segundo este modelo, sao elei-
tos os candidatos mais votados no estado (distrito eleitoral no caso brasileiro®),
independentemente de partido e de quociente eleitoral. Todavia, esse sistema tem
trés efeitos que devem ser levados em considera¢ao. O primeiro ¢ o desperdicio
de votos. Como somente os mais votados serdo eleitos, todos os outros demais
votos sao descartados, resultando em menor representatividade. O segundo efeito
do Distritdo é a personalizagao das disputas e a redugio da for¢a dos partidos. Os
partidos perderiam a fun¢io de organizar as elei¢bes, jd que os candidatos seriam
os responsdveis por suas candidaturas, aumentando ainda mais o gap entre a arena
eleitoral e a arena legislativa. E por tltimo, o refor¢o dos candidatos com mais
recursos para investir em suas campanhas, o que pode aumentar o fosso entre o
eleitorado e seus representantes.

CONCLUSOES

B No dia 06 de outubro de 2017, o Presidente Michel Temer sancionou o pro-
jeto de reformas aprovado no Congresso Nacional. Foi consagrada a criagdo do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha® (FEFC); o limite de gastos

N

A magnitude eleitoral brasileira varia de 8 a 70 deputados no caso da Cimara dos Deputados.
6 Adistribuigao do fundo seguird a seguinte regra: 2% igualmente entre todos os partidos; 35%
entre os partidos com pelo menos um representante na Cimara dos Deputados, proporcional-
mente aos votos obtidos por eles na tltima elei¢do para a Camara dos Deputados; 48% entre
os partidos na propor¢io do nimero de deputados na Cimara em 28 de agosto de 2017; 15%
entre os partidos na propor¢ao do nimero de senadores em 28 de agosto de 2017.
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para as campanhas; a liberdade para o autofinanciamento dos politicos; o finan-
ciamento privado de pessoa fisica até 10% da sua renda no ano anterior 2 eleigdo.
Soma-se a esses itens a PEC promulgada pelo Congresso, que estipula o fim
das coligagbes para as campanhas proporcionais e a cldusula de barreira para os
partidos.

Algumas das medidas propostas nos projetos em discussio no Congresso
Nacional poderiam aprimorar e fortalecer a imagem dos partidos politicos brasi-
leiros. Todavia, a atual reforma nao foi capaz de produzir imediatamente ganhos
de representatividade. Tratou-se mais de uma reforma eleitoral que beneficia so-
bretudo os grandes partidos, do que uma reforma politica capaz de aperfeigoar
os mecanismos de representagio e responder a crescente insatisfagio da cidadania
brasileira com os partidos politicos.

Alguns avangos existiram, tais como a criagao do FEFC, mas a sua coexistén-
cia com autofinanciamento dos candidatos sem limites’, pode reforgar politicos
que dispoe de mais recursos. A aprovagio de uma cldusula de desempenho para
partidos e a proibigao de coligacao entre as legendas a partir de 2020, oferece
maior governabilidade e reduz crises politicas. Contudo, também fortalece sobre-
tudo os tradicionais partidos e, por consequéncia, reduz as chances eleitorais das
pequenas e médias organizacoes. A necessidade de ter desempenho eleitoral para
obter acesso a0 FEFC e a propaganda em rddios ¢ TV poderd levar a supressao
dos pequenos partidos que representam minorias — muito embora grande parte
dos chamados nanicos funcionem mais como legendas de aluguel. Por outro lado,
a diminuicdo das legendas ¢ essencial para que o eleitor compreenda melhor o
jogo eleitoral.

O artigo buscou apresentar a atual situagao dos partidos politicos que re-
duziram suas fungdes representativas. No caso brasileiro, tais fungées sdo ainda
mais debilitadas devido aos incentivos institucionais. Tentou-se verificar como a
reforma politica poderia auxiliar para que os partidos se tornassem mais represen-
tativos na Era do Showbiz e da democracia de puiblico. A democracia é a forma de
governo no qual o poder ¢ exercido “em nome do povo” e os partidos ainda sio
os principais canais que vinculam a sociedade com o mundo politico. Contudo,
as regras que reduzem o gap entre as arenas eleitorais e legislativas, ampliam a
representagao das minorias, democratizem as estruturas internas e fortalecam os

7 A regra aprovada no Congresso coloca um limite de duzentos mil reais.
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partidos ainda sdo insuficientes para debelar a crise de representagio e reduzir o
profundo desencanto dos brasileiros com a politica e partidos.

HEercimara DE Souza TELLES ¢ Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao
Paulo (USP), Professora do Programa de Pés-Graduagio em Ciéncia Politica da Universidade
Federal de Minas Gerais.

PauLo VicToR é Mestre em Ciéncia Politica e Doutorando em Ciéncia Polftica na Univer-
sidade Federal de Minas Gerais.
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Clausula de barreira:
reflexdes da histdria recente no Brasil

TATIANA BRAZ RIBEIRAL

RESUMO

B O artigo apresenta uma reflexdo a respeito dos mecanismos de exclusio eleito-
ral e da adogdo da cldusula de barreira no Brasil. Vamos discutir o que é a cldusula
de barreira, como afeta o sistema partiddrio e qual a proposta de reforma politica
aprovada no Congresso Nacional, em 2017. No que diz respeito ao tema, houve
significativa mudanga na legislacdo, a ser implementada de forma progressiva, a
partir das eleigdes gerais de 2018.

ABSTRACT

B The article presents a reflection about the electoral exclusion mechanisms and the
adoption of the barrier clause in Brazil. We will discuss what the barrier clause is,
how it affects the party system and what is the political reform proposal approved by
Congress in 2017. With regard to the subject, there was a significant change in legisla-
tion, to be implemented progressively as of the general elections of 2018.

INTRODUCAO

B Neste artigo faremos uma breve reflexdo a respeito dos objetivos de uma re-
forma politica 4 luz do entendimento relativo a um ponto especifico: a cldusula
de barreira. Vamos discutir o que ¢ a cldusula de barreira, como pode afetar o
sistema politico e qual a proposta de reforma politica aprovada em outubro de
2017 no Brasil.
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A cldusula de barreira representa um ponto em um universo de possibilida-
des que permeiam o entendimento relativo a reforma politica. Todos falam em
reforma politica, em especial, politicos e académicos. Ocorre que mesmo entre si,
os entendimentos sao absolutamente diversos a respeito da necessidade de modi-
ficacoes na forma de organizagio das eleigoes no pais, e sobretudo, no que tange
aos resultados esperados.

Questdes relativas ao nimero de partidos, sistema majoritdrio ou proporcio-
nal, lista aberta ou fechada, regras de financiamento, propaganda e as chamadas
cldusulas de exclusao sempre estiveram no debate legislativo nacional. Tais ques-
toes, em geral, ressurgem em momentos em que a crise politica se agudiza, geran-
do debates baseados em entendimentos nem sempre conectados aos resultados
esperados por tais mudangas nas regras eleitorais.

Isto porque é importante enfatizarmos que o debate relativo a reforma po-
litica estd intrinsicamente ligado as dimensdes relativas a crise de representacao
no pais e ao seu diagndstico. A crise diz respeito a qualidade da interagio entre
representantes e representados. Sobretudo, a crise de representagdo estd direta-
mente relacionada ao distanciamento entre quem vota e quem detém o mandato.
O eleitor, em geral, ndo se vé representado e nao atribui credibilidade ao sistema
politico.

H4 muito o que se considerar no diagndstico relativo ao conjunto de pro-
blemas da representagao politica. Dentre os principais desafios estdo a separagio
entre governantes e governados, a auséncia de um mimetismo na representagio
politica, a formagdo de uma elite distanciada da massa e a ruptura do vinculo
entre as vontades de representantes e representados (Miguel, 2014) De forma
bem sucinta, a principal questao que permeia o debate relativo  crise de repre-
sentagdo, basilar para a configuragao de qualquer reforma politica, diz respeito ao
fortalecimento da multiplicidade de interesses politicos ou de um maior peso as
garantias de governabilidade.

Segundo Limongi (2015), o objetivo de um sistema politico precisa ser ob-
servado quando se pensa uma reforma. Se o enfoque recai sobre a representagao,
o sistema proporcional e multipartiddrio fortalece a variedade e a diversidade de
interesses politicos. Caso o entendimento volte-se para a governabilidade, a rapi-
dez das decisoes e a clareza relativa as agdes dos representantes, poucos partidos
e uma relagdo mais direta entre eleitor e eleito podem ser opgdes mais vidveis
(Limongi, 2015, p. 27).

O ponto de destaque deste artigo é: sempre haverd um debate relativo a re-
forma do sistema politico. Nao hd sistema ideal e a interagio entre os diversos
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mecanismos eleitorais pode resultar em consequéncias impensadas para a relagao
entre representantes e representados. Nao hd solug¢oes féceis.

O debate estd no entendimento a respeito de qual reforma e quais seriam os
objetivos primeiros de uma mudanga nas regras do jogo democrdtico. Debater a
reforma politica ¢, necessariamente, abrir-se para temas relacionados nao somen-
te ao conjunto de regras eleitorais, mas também, as formas de representagio e as
interagdes entre Executivo e Legislativo.

A cldusula de barreira estd relacionada a uma reflexao simples: qual o nud-
mero ideal de partidos politicos em uma dada democracia? Antes de qualquer
discussao ¢ importante entendermos do que estamos falando. Para tanto, fare-
mos uma breve abordagem sobre os principais conceitos que permeiam o enten-
dimento do sistema eleitoral e partiddrio e, consequentemente, o debate acerca
da implementagio aos mecanismos de exclusio e seus reflexos no sistema repre-
sentativo brasileiro.

SISTEMA ELEITORAL E A CLAUSULA DE BARREIRA:
CONCEITOS FUNDAMENTAIS

B O sistema eleitoral é o conjunto de regras que define como o eleitor poderd fa-
zer as suas escolhas e como os votos s3o contabilizados para serem transformados
em mandatos. Tais regras impactam diretamente o sistema politico. Em especial,
os sistemas eleitorais tém um considerdvel efeito na organizagao dos partidos po-
liticos e no comportamento de eleitores e representados.

Segundo Nicolau, existem diversas formas de classificagio dos sistemas elei-
torais. A mais utilizada é o critério da férmula eleitoral, ou como os votos viram
cadeiras em uma elei¢o. Neste critério, os sistemas sdo divididos em representa-
¢do majoritdria e proporcional (Nicolau, p. 2010).

No sistema majoritdrio hd uma tendéncia geral de que os candidatos mais
votados conquistem as cadeiras ou mandatos. Podem ser organizados a partir de
maiorias simples, dois turnos ou votos alternativos. O principal argumento em
sua defesa ¢ a proximidade geogréfica com o eleitor. O efeito esperado ¢ a produ-
4o de governos unipartiddrios, com clara diferenciagio entre situagio e oposigio.

Nos sistemas proporcionais, por outro lado, hd uma produgao de maior di-
versidade politica e aproveitamento dos votos nao majoritdrios. Neste sentido,
Nicolau (op.cit) observa ser este um sistema mais indicado para paises com gran-
des clivagens regionais, étnicas ou religiosas, dentre outras. Os sistemas propor-
cionais estao divididos entre aqueles de voto tnico transferivel e o sistema de lista.
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H4 também sistemas mistos, em geral, estes sistemas dividem as cadeiras entre
votos majoritdrios e proporcionais.

Os distritos eleitorais sdo as divisdes territoriais que formam a unidade bésica
de uma eleicio. E a unidade bdsica onde os votos sio contabilizados para efeito de
distribui¢do de cadeiras em disputa. Em geral, sao estados, provincias ou regides.
Os distritos eleitorais tém magnitudes, nimero de cadeiras em disputa. Em um
sistema proporcional os distritos nunca sao unitdrios, portanto, sio plurinominais.

Segundo Nicolau (op.cit), para que possamos entender o tema da cldusula
de barreira precisamos pensar como o sistema eleitoral afeta o sistema politico.
De forma sucinta, o sistema eleitoral afeta diretamente a governabilidade e a frag-
mentagio partiddria. A cldusula de barreira é um dos mecanismos que tem por
objetivo influenciar estes dois fatores.

Em sistemas proporcionais, hd cinco grandes aspectos que precisam ser ob-
servados. Estes aspectos s3o: a férmula eleitoral utilizada para distribuir cadeiras,
a magnitude dos distritos, as coligacdes, as regras para a escola dos candidatos em
lista e, sobretudo para a nossa reflexdo, a cldusula de exclusao.

A justificativa para a implementagio da cldusula de exclusio em um sistema
eleitoral é ndo permitir que, em um sistema proporcional, haja um ndmero muito
grande de partidos politicos em disputa. Este argumento estd balizado na ideia
de que um Legislativo muito fragmentado atrapalha a governabilidade, impondo
mecanismos de coalizdo para a formagio de maiorias parlamentares. Ao diminuir
o nimero de partidos politicos, por este argumento, haveria mais estabilidade
para o sistema partiddrio e, portanto, diminuiriam os custos da governabilidade.

A cldusula de barreira determina um contingente minimo de votos. Esta li-
mitagdo visa diminuir o ndmero de partidos eleitos, portanto. A barreira pode ser
aplicada nacionalmente ou somente nos distritos. Os partidos politicos maiores
tém enormes vantagens com a implantagao da cldusula de barreira, em detrimen-
to de uma maior representatividade de partidos menores.

Desta forma, a adogao da cldusula de barreira impoe o entendimento de que o
sistema eleitoral precisa induzir a uma relagio de maior proximidade entre o governo
e o parlamento. A exclusio, sobretudo, indica uma escolha por governabilidade em
detrimento de uma multiplicidade de atores partiddrios na arena parlamentar, em
especial. Adotar a cldusula de barreira é definir uma dada forma de representagio
em que o multipartidarismo, no que diz respeito ao acesso ao poder, esteja limitado.

Em relagao ao multipartidarismo, a literatura, a partir dos anos 1950, for-
taleceu uma visao de que havia claras limitagdes para o seu exercicio. Assim,
os sistemas partiddrios, nesta visio predominante da Ciéncia Politica, em caso
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de alta fragmentagdo, permitem pouca influéncia do eleitorado no proces-
so de formagio do governo e dificultam a vigéncia de estratégias centristas.
Todavia, estes argumentos também foram questionados em razao de expe-
riéncias pluripartiddrias bem-sucedidas como aquelas da Suécia, Holanda e
Bélgica. (Nicolau, 1996).

Cabe observar, todavia, uma diferenga entre partidos eleitorais e parlamen-
tares. A imposi¢ao de limites aos partidos politicos nas elei¢des ndo significa que
eles ndo possam existir fora delas. Os partidos eleitorais s3o aqueles que apresen-
tam candidatos nas elei¢oes. Os partidos parlamentares so aqueles que, de fato,
conseguem obter representagio nos legislativos.

H4 diversas formas de mensuragio de um sistema partiddrio. A utilizagao
de indices, como indice de fracionalizagio de Rae e o indice de nimero de par-
tidos efetivos, sio formas de mensurar a forga relativa dos partidos politicos.
Evidentemente, a mensuragio matemdtica nao leva em consideracio aspectos
como a posi¢io ideoldgica dos partidos, a existéncia ou nio de partido dominan-
te, a histdria, o potencial de coalizao ou veto de certos partidos. Além disso, indi-
ces de mesmo valor podem expressar configuragoes partiddrias muito diferentes.
(Nicolau, 2010, p. 31).

Em resumo, o diagndéstico relativo ao nimero ideal de partidos politicos em
um dado sistema eleitoral, bem como o estimulo ou limitagdo a participagdo das
agremiagdes no ambiente parlamentar é proficuo. H4 argumentos para todos os
propdsitos. A grande questao é nao esperar que uma regra eleitoral, ou partiddria,
resolva todos os problemas relativos a crise de representagdo. A crise politica e de
representagao ¢ muito maior e mais grave do que uma mudanga nas regras de um
sistema eleitoral. Portanto, nao se pode esperar que uma reforma politica pontual
dé conta de todas as respostas.

Ocorre que modificagdes importantes foram aprovadas no Congresso
Nacional, em 2017. No que diz respeito a cldusula de barreira, houve significativa
mudanga na legislagio, a ser implementada de forma progressiva, como veremos
a seguir. Antes, porém, vamos a um breve histérico das formas de exclusdo e da
cldusula de barreira no pafs.

CLAUSULAS E MECANISMOS DE EXCLUSAO ELEITORAL NO BRASIL

B No Brasil, a férmula de cdlculo eleitoral é a D’Hondt, com distribui¢io de
cadeiras em distritos locais, sem corregao. O sistema é proporcional de lista aber-
ta. Quanto aos mecanismos de exclusio, como a maioria das democracias que
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utilizam o sistema proporcional de lista, o pais também o adota. O Brasil tem
utilizado uma forma de exclusao nas eleigoes para a Camara dos Deputados que
se chama quociente eleitoral.

O quociente eleitoral ¢ calculado pela divisao entre o nimero de votos véli-
dos e cadeiras em disputa e serve para que sejam feitas as distribuigdes iniciais das
cadeiras. Embora nao seja uma cldusula de barreira, de forma estrita, na prética,
o quociente eleitoral opera de forma excludente nas eleigoes. A partir de 1950, a
votagdo de cada partido passou a ser dividida pelo nlimero de cadeiras obtidas na
primeira distribui¢do, pelo quociente eleitoral mais um.

Outras mudangas histdricas significativas para o cdlculo eleitoral dizem res-
peito a contagem dos votos em branco como vélidos e as coliga¢oes em eleigoes
proporcionais. Em 1998, os votos em branco deixaram de ser contabilizados no
cdlculo do quociente eleitoral. Recentemente, as alteragdes em matéria de legisla-
¢ao eleitoral incluiram o fim das coliga¢des em eleigdes proporcionais, medida a
ser implementada a partir de 2020.

As coligagdes constroem um sistema de dificuldade para o eleitor, uma vez
que entram na contagem da distribui¢do de cadeiras como um partido politico,
comportando-se como “chapa tnica” para fins de cdlculo eleitoral. O eleitor, fre-
quentemente, escolhe um candidato e tem o seu voto distribuido na coligacao,
criada unicamente para fins de disputa eleitoral. Esta medida tem sido observada
por especialistas como um mecanismo que causa distor¢des significativas no sis-
tema eleitoral uma vez que parlamentares que tiveram pouca votagao podem ser
“puxados” por candidatos muito bem votados, inclusive de outros partidos, desde
que fagam parte da mesma coligagio.

No que diz respeito a cldusula de barreira, o entendimento a respeito de sua
implementagio passou por importantes mudangas, culminando com sua aprova-
¢do, em 2017. Antes, porém, a cldusula de barreira j4 havia sido regulamentada
no parfs.

Em 1995, o Congresso aprovou, de forma a entrar em vigor em 2006, uma
regra prevendo a implementagdo deste mecanismo de exclusio, muito mais
radical que o simples quociente eleitoral. A proposta foi barrada no Supremo
Tribunal Federal, em resposta a alegacio de pequenos partidos politicos de que
este mecanismo seria inconstitucional por colocar em risco o pluripartidarismo.
Caso fosse implementada, previa que os partidos que nao atingissem 5% dos vo-
tos nacionais para deputado federal ndo teriam acesso ao fundo partiddrio, hord-
rio eleitoral gratuito, representagao partiddria na Mesa Diretora, em comissoes
permanentes ou comissdes parlamentares de inquérito (CPI’s). (Teixeira, 2015,
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p- 93). Se implementada como previsto em lei, haveria um enorme impacto no
sistema partiddrio, uma vez que o indice de 5% ¢ considerado bastante restritivo.

Sobretudo, a questdo da cldusula de barreiras ¢ um tema controverso na
agenda nacional. Especialmente, os pequenos partidos tém grande resisténcia a
sua implementagdo. Por outro lado, hd significativo interesse dos grandes parti-
dos na aprovagio de um conjunto de mudangas no sistema eleitoral que inclua
modificagdes no sistema proporcional, como adogio do sistema distrital misto,
fim da coliga¢es e cldusula de barreira.

Neste sentido, apds um debate que durou mais de duas décadas, recente-
mente, com a nova reforma politica, foram aprovados regramentos a respeito do
tema. Todavia, nao podemos afirmar que as mudangas em curso sio definitivas,
uma vez que a reforma politica segue sendo passivel de outras modificagdes, como
¢ da tradigao brasileira.

REFORMA POLITICA E AS MUDANCAS RECENTES
NA CLAUSULA DE BARREIRA

B No Brasil, o tema da reforma politica é recorrente e tem sido permanente-
mente debatido por pesquisadores e por parlamentares. Desde os primeiros mo-
mentos de reabertura politica, ainda na década de 1970, a forma de organizagio
do sistema eleitoral dominou parte importante da cena politica nacional. As mo-
dificagbes institucionais que culminaram com a abertura democrdtica estiveram,
em grande parte, pautadas por mudangas na legislacio eleitoral.

Convivemos com intimeras interpretagdes acerca do sistema eleitoral e a na-
tureza do sistema partiddrio no Brasil. Desde a Constitui¢ao de 1988, o tema tem
sido recorrente na agenda congressual. Podemos afirmar que as mudangas em
matérias eleitorais sao ciclicas. A cada véspera de ano eleitoral, novas regras sao
aprovadas em matéria de organizagao do processo de eleigdes, dentre outras regras
mais gerais.

O ano de 2003 representa um marco importante no debate relativo a refor-
ma politica no Brasil. Neste ano, foi realizado um grande semindrio na Cimara
dos Deputados contando com a participagao de cientistas politicos de renome
no parfs.

O debate resultou em um importante livro, organizado por Glducio Soares
e Lacio Renné (2003). No livro “Reforma Politica: Licoes da Histéria Recente”
foram debatidas questoes gerais relativas 2 democracia representativa no pais. A
primeira reflexdo apresentada pelos autores diz respeito a generalizacio de proble-
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mas nas democracias representativas e, portanto, da nogao ampla de que todos os
sistemas politicos podem ser reformados de maneira a tornarem-se mais inclusi-
vos e democrdticos. A conclusao, sobretudo, fortalece o argumento de que inexis-
te unidade tedrica ou consenso prescritivo entre os pesquisadores.

O livro, em termos gerais, aborda a agenda parlamentar da época relativa
aos temas de reforma politica. Tais temas dizem respeito aos sistemas eleitorais,
partiddrios, representagao de grupos de interesse no parlamento e relagées entre
executivo e legislativo. Vamos a eles.

O primeiro tema ¢ o diagndstico da excessiva personalizagio do voto e do
baixo grau de partidarizagao das campanhas eleitorais. Outra questao diz respeito
a lenta institucionalizago das politicas de cotas e de inclusio de minorias. Por
fim, temas como o alto custo das campanhas eleitorais, o excesso de migracoes
partiddrias, a permanéncia de taxas histéricas de desigualdade regional, além do
papel preponderante do Executivo na agenda parlamentar foram objeto de debate
no livro. Neste sentido, o livro de Soares e Renné consolidou esforcos de reflexao
de toda uma geragio de pesquisadores sobre a evolugdo recente das instituigoes
politicas democrdticas brasileiras.

Neste mesmo ano de 2003, foi formada a Comissao Especial de Reforma
Politica na Cimara dos Deputados e iniciou-se a tramitagio da Proposta de
Emenda Constitucional 77. Desde entdo, o tema nio saiu da agenda nacional.

Hi4 catorze anos, portanto, estao em tramita¢ao no Congresso Nacional im-
portantes medidas que visam reformar o sistema eleitoral no Brasil. Amplas e sig-
nificativas modifica¢oes estdo na pauta de deliberagio da Camara dos Deputados.
Cabe enfatizar que a reforma politica, e o tema da cldusula de barreira, em espe-
cial, fazem parte de um contexto mais amplo de debate em que a crise de repre-
sentagdo precisa ser discutida e levada em consideragio.

Nestes tltimos anos, graves mudangas ocorreram no quadro politico brasi-
leiro. Sobretudo, hd transformagoes ainda em curso, em especial, aquelas desen-
cadeadas a partir do impeachment de Dilma Rousseff, em 2016, e da consequente
posse de Michel Temer na Presidéncia da Republica. Vivemos um momento de
grave crise politica e institucional no pais.

O atual contexto politico, assim, representa o momento de maior expecta-
tiva em relagdo 4 vota¢ao de uma ampla reforma politica, desde os anos de 1990.
Esta votagdo nio diz respeito, necessariamente, a uma preocupagio congressual
com a crise de representatividade, ou mesmo, com a contundente crise politica
que o Brasil atravessa. Ao contrdrio, estas mudancas estdao relacionadas direta-
mente 4 necessidade de sobrevivéncia politica dos parlamentares. Portanto, estao
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em muito descoladas ainda mais das expectativas nao somente dos eleitores, mas
também, do proficuo debate académico que vem sendo realizado nas dltimas
duas décadas relativo ao tema da reforma politica.

Apesar disto, o Congresso Nacional tem realizado, com enorme velocida-
de, mudangas significativas na Constitui¢ao de 1988. Neste contexto, a refor-
ma politica foi absorvida pela agenda parlamentar com urgéncia deliberativa e
votada em poucos meses. A aprovagio da Emenda Constitucional 97/2017, da
Lei 13.487/2017 e da Lei 13.488/2017, entendidas como as normas que regem a
Reforma Politica de 2017, foram publicadas antes do dia 7 de outubro. Portanto,
respeitam o principio da anterioridade anual prevista no art. 16 da Constituigao
Federal, aplicando-se as Elei¢oes Gerais de 2018.

Foram votadas importantes mudangas no sistema politico, dentre elas, aque-
las que dizem respeito a cldusula de barreira. O mecanismo serd implementado de
maneira gradual, sendo que serd de 1,5%, em 2018; 2%, em 2022; 2,5%, em 2026;
até o limite de 3%, para a elei¢do seguinte.

A regra geral aprovada nesta reforma politica serd aplicdvel a partir de 2030.
Por esta regra, somente terdo direito a recursos do fundo partiddrio e acesso
gratuito ao rddio e a televisao, os partidos politicos que alternativamente: obti-
verem, nas elei¢des para a Cimara dos Deputados, no minimo, 3% (trés por cen-
to) dos votos vélidos, distribuidos em pelo menos nove unidades da Federacao,
com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos vélidos em cada uma delas;
ou tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais distribuidos em pelo
menos 9 unidades da Federagao (§3° do art. 17 da CF, combinado com o art.
3° da PEC).

H4 nesta normativa autorizagao para a troca de partido sem portabilidade de
recurso do fundo partiddrio e do tempo de TV. Por outro lado, ao parlamentar
eleito por partido que nao alcangar a cldusula de desempenho, ¢é assegurado o
mandato e facultada a filiagao a outro partido que a tenha atingido. Ocorre que a
filiagao nao deve ser considerada, neste caso, para fins de distribuigao dos recursos
do fundo partiddrio e de acesso gratuito ao tempo de rddio e de televisao (§5° do
art. 17 da CF),

Quanto as regras de transi¢ao, a cldusula de barreira serd implementada tor-
nam-se realidade a partir das préximas eleicoes. Nas eleicoes de 2018, a cldusula
minima para acesso aos recursos politicos e as cadeiras foi estabelecida em 1,5%
dos votos vdlidos nas elei¢oes para a Cimara dos Deputados. Sendo que estes
votos tém de ser distribuidos em pelo menos nove (09) unidades da federa¢ao,
com no minimo 1% dos votos vilidos em cada uma delas; ou tiverem elegido
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pelo menos 9 Deputados Federais distribuidos em pelo menos 9 unidades da
federagio.

Para as elei¢oes de 2022, o indice sob para 2% dos votos vélidos nas elei¢oes
para a Camara dos Deputados, distribuidos em pelo menos 9 unidades da fede-
ragao, com no minimo 1% dos votos vdlidos em cada uma delas; ou tiverem ele-
gido pelo menos 11 Deputados Federais distribuidos em pelo menos 9 unidades
da Federacio.

A tltima eleicio de transiciao, em 2026, estabelece o valor de 2,5% dos votos
vélidos nas elei¢oes para a Camara dos Deputados, distribuidos em pelo menos
9 unidades da federagio, com no minimo 1,5% dos votos vdlidos em cada uma
delas; ou tiverem elegido pelo menos 13 Deputados Federais distribuidos em pelo
menos 9 unidades da Federacio.

A consequéncia direta das mudangas impostas pela implementagao da cldu-
sula de barreira serd a diminui¢do da fragmentagdo partiddria, em detrimento de
uma maior representagio de sua diversidade. Atualmente, o nimero de agremia-
¢oes registrados no TSE ¢ de trinta e cinco.

Além dos partidos nanicos e pequenos, partidos de posicionamentos ideo-
l6gicos mais definidos e de importancia histérica para o pais, como o PC do B
e o PDT, terdo dificuldades em atingir o minimo de votos definidos pela nova
legislagdo. As agremiagbes que nio alcancarem a cldusula de barreira continuam
registradas no Tribunal Superior Eleitoral, a questao reside na representagao par-
lamentar e no acesso aos recursos politicos.

A cldusula de exclusdo e o fim das coligagbes em eleigdes proporcionais devem
resultar em modificacbes generalizadas no sistema partiddrio. Nao somente o nd-
mero de partidos parlamentares serd menor, como também, o acesso aqueles que
estao sem representagio deve ser limitado e tendente a cada vez maior restrigdo.

O numero de partidos com representagao parlamentar ird diminuir, gradual-
mente, refor¢ando as maiores agremia¢des em um cendrio em que o fundo par-
tiddrio publico serd o grande financiador das campanhas eleitorais no pais. Uma
vez que sao medidas aliadas ao acesso ao fundo partiddrio e ao tempo no rddio e
tv, tendem a fortalecer apenas os partidos que jd tém significativa representagio
no Parlamento. Estas sdo os resultados esperadas, em um ambiente em que as
candidaturas avulsas nao foram permitidas.

As elei¢bes de 2018, ainda com coligagbes, mas jé com a cldusula de barreira,
serdo um importante passo para que possamos entender as suas consequéncias
esperadas e aquelas que ainda nao podemos prever. Trabalho garantido para pes-
quisadores, professores, jornalistas e parlamentares.
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CONCLUSAO

M Embora o quadro partiddrio tenha mudangas significativas previstas com a
cldusula de barreira, ndo hd grandes expectativas quanto a melhoria na represen-
tagdo, ou o que diz respeito a sua credibilidade. Assunto este recorrente e funda-
mental para que possamos garantir novos pardmetros para a qualidade de nossa
democracia eleitoral.

No momento, o debate estrutura-se primordialmente como uma forma de
sobrevivéncia politica daqueles que detém mandatos parlamentares. Assim, é pos-
stvel que mudangas ocorram em relagio ao sistema partiddrio, mas que nio refli-
tam uma maior proximidade entre representantes e representados.

Neste contexto, a cldusula de desempenho pode ser vista como um meca-
nismo de consolidagao dos partidos politicos majoritdrios como partidos par-
lamentares, em detrimento das pequenas e minoritdrias agremiagoes. O debate
acerca das escolhas entre a representa¢do multipartiddria ou o fortalecimento da
governabilidade parece nao ser o mote principal da questao. De qualquer forma,
¢ seguro afirmar que novas modifica¢oes serdo debatidas no Parlamento, corrobo-
rando a tradi¢do de adapragio ciclica dos regramentos eleitorais no Brasil.
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(UnB), mestre em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao Paulo (USP) e bacharel em Cién-
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exerce atividades de docéncia e pesquisa, além de consultoria de avaliagdo e monitoramento de
politicas publicas no 4mbito federal.
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Sistemas Eleitorais:
um didlogo comparado Brasil e Alemanha

SILVANA KRAUSE
THOMAS KESTLER

RESUMO

B O artigo oferece um didlogo comparado de dois sistemas eleitorais distintos,
o alemio e o brasileiro. Objetiva-se chamar a aten¢ao para uma perspectiva incre-
mental de reformas institucionais, alertando para riscos de modelos com propos-
tas ambiciosas de alteragdes institucionais. Também observamos a importincia
de uma visdo sistémica, salientando que institui¢des funcionam de forma inter-
conectada. A seguir nos dedicamos especificamente ao caso do sistema eleitoral
misto alemao. A experiéncia, por um lado, é uma clara demonstragao de que uma
engenharia institucional impacta na constru¢io de um sistema politico, produ-
zindo uma menor fragmentagao no sistema partiddrio. A cldusula de barreira ¢
um exemplo ilustrativo. Por outro, os recentes resultados da elei¢ao alema alertam
que alteragoes de regras, como o caso da introdugio do “mandato compensatério”
em 2013, produzem efeitos nao desejados. Varidveis contextuais, como cisdes de
elites politicas e crises conjunturais também precisam ser consideradas para com-
preender que regras eleitorais e de representagio politica nao sao suficientes para
garantir ao sistema politico boa qualidade. Destacamos fatores que impactam na
representa¢ao do sistema proporcional brasileiro. A desconexdo do desejo do elei-
tor, que ¢ manifestado na lista aberta e distorcido com as coligagbes nas elei¢oes
proporcionais, a férmula adotada para o cdlculo de distribui¢io das cadeiras no
legislativo, a inexisténcia de uma cldusula de barreira e o tamanho dos distritos
eleitorais sao fundamentais para a produ¢io de um quadro altamente fragmenta-
do do sistema partiddrio.
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ABSTRACT

B The article offers a comparative dialogue of two distinct electoral systems, the
German and the Brazilian. The objective is to draw attention to an incremental
perspective of institutional reforms, alerting to the risks of models with ambitious
proposals for institutional changes. We also note the importance of a systemic view,
emphasizing that institutions function in an interconnected way.

The following is a specific case of the German mixed electoral system. The expe-
rience, on the one hand, is a clear demonstration that an institutional engineering
impacts the construction of a political system, producing less fragmentation in the par-
ty system. The barrier clause is an illustrative example. On the other hand, the recent
results of the German election warn that changes in rules, such as the introduction of
the ‘compensatory mandate” in 2013, have undesirable effects. Contextual variables
such as the division of political elites and conjunctural crisis also need to be considered
to understand that electoral and political representation rules are not enough to gua-
rantee good quality to the political system. We highlight factors that impact the repre-
sentation of the Brazilian proportional system. The disconnection of the voter’s desire,
which is manifested in the open and distorted list with coalitions in proportional elec-
tions, the formula adopted to calculate the distribution of seats in the legislature, the
absence of a barrier clause, and the size of electoral districts are fundamental for the

production of a highly fragmented party system.

I, A ENGENHARIA POLITICA: LIMITES E ALCANCES

B A constru¢io, manutengio e o bom funcionamento de um sistema politico
nos remetem a uma longa tradigio de pesquisas e debates na Ciéncia Politica e
¢ um tema presente na agenda de vdrios atores politicos nao somente no Brasil.

As expectativas e alternativas apresentadas a respeito de uma “boa en-
genharia”, seguidamente, sio fundamentadas em demandas superestimadas.
Obviamente, também ¢ preciso reconhecer que elas sio sustentadas em pressu-
postos normativos e epistemoldgicos de diferentes matizes. Qualquer reflexao que
seja feita sobre “reforma politica” deve considerar que os modelos propostos car-
regam estas dimensaes.

Neste sentido, pretendemos, primeiramente, destacar alguns aspectos que
consideramos importantes sobre as regras de um sistema politico democrdtico e
seus efeitos. Para muitos, a “base e a mae de todas as reformas” estd na elaboracio
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de boas regras do jogo, que definem o desenvolvimento do sistema politico. Sem
duvida, na crise atual do sistema politico brasileiro, expondo os seus limites e es-
gotamento, o tema da reforma politica é central.

Porém, em primeiro lugar, é preciso ter claro que boas regras e normas sao
fundamentais, mas nio podem fazer milagres. O fato de termos excelentes nor-
mas e regras em um sistema politico ¢ apenas um aspecto importante para que
um sistema politico democrdtico funcione com qualidade. Vamos pensar em um
exemplo bem simples. Um excelente engenheiro ambiental constréi um prédio
perfeito. Aproveitamento de dgua da chuva, energia solar, material de construgao
sustentdvel, etc. Muito bem! Fagamos a pergunta: O prédio garante a sustentabi-
lidade? Dirfamos que nao! Pelo simples fato de que os atores, as pessoas que vi-
vem no prédio perfeitamente construido, devem compreender, aceitar e respeitar
as regras do prédio. Importante ter-se em mente que os atores podem destruir o
belo prédio rapidamente. Em paises com uma cultura politica criativa, os atores
politicos geralmente conseguem, com sucesso, encontrar saidas que nio ferem as
normas, mas acabam produzindo efeitos que neutralizam os impactos positivos
que eram esperados das regras e normas estabelecidas.

Outra varidvel a ser considerada neste debate é o cdlculo dos atores, pois é
possivel haver espacos de opgoes a serem feitas dentro das regras estabelecidas.
Queremos dizer com isto que as regras de um sistema politico que produzem
efeitos perversos e impactam de forma negativa em um sistema politico nem
sempre necessitam ser absorvidas pelos atores politicos. Em interessante trabalho
de Hunter (2007), este aspecto ¢ muito bem demonstrado sobre o processo de
decisoes e adaptagbes do Partido dos Trabalhadores em relagao a importantes
regras do jogo do sistema politico brasileiro, consideradas responsdveis pela baixa
qualidade da democracia brasileira. Primeiramente, o partido estabeleceu regras
préprias que iam de encontro as do sistema politico brasileiro em que funciona-
vam os partidos tradicionais, porém sem estar em conduta ilegal. Isto pode ser
visto na forma como as mazelas centrais das regras do sistema eleitoral brasileiro
foram deliberadamente evitadas pelas liderangas e pela organizagao da legenda.
O incentivo da lista aberta de criar uma competigao fratricida e fragilizar os par-
tidos brasileiros foi, por exemplo, deliberadamente evitado com a estratégia de
apoio ao voto na legenda. A criagao de normas e controles internos rigidos so-
bre o processo de formagao das candidaturas aos legislativos e, especialmente, a
resisténcia do partido em relagio ao financiamento de grupos empresariais sao
claros demonstrativos de que o espago de agao dos atores politicos dentro de uma
determinada engenharia institucional nao pode ser negligenciado. A op¢io da
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legenda por priorizar as elei¢oes e, especialmente, a eleigao ao executivo nacional
a partir de meados dos anos 9o foi fundamental para a organizacio fazer uso dos
incentivos institucionais e ser absorvida por elementos nefastos do sistema poli-
tico brasileiro.

Em segundo lugar, também ¢é importante ter uma compreensio de que
um sistema politico funciona de forma integrada e sistémica. Queremos dizer
com isto que, quando pensamos em uma mudanga de regra ou uma reforma
no sistema politico, ¢ preciso vé-lo como um todo. Uma boa regra especifica
aplicada isoladamente em um determinado pais pode ter efeitos distintos com
uma mesma regra ou reforma politica, feita em outro pais. Por exemplo: quan-
do temos um paciente com cAncer no estémago, nio basta atacar o cAncer com
quimioterapia. E preciso tratar o paciente como um todo. Uma mesma quimio-
terapia com dois pacientes diferentes poderd ter efeitos distintos. Um paciente
com um histérico alimentar sauddvel, sem diabetes, sem problemas de pressao
alta, sem obesidade, com uma genética diferenciada e em um ambiente apro-
priado certamente terd mais chances de ser curado. Para ficar mais claro, vamos
sair da medicina e dar um exemplo na drea da politica, que ¢ o que nos inte-
ressa. Um financiamento partiddrio exclusivamente pablico em um pais com
pouca competitividade partiddria tende a acomodar as liderangas politicas esta-
belecidas e criar um sistema partiddrio cartelizado. Um financiamento partidd-
rio exclusivamente privado em uma economia altamente concentrada e pouco
competitiva, com desigualdades sociais, tende a gerar um sistema partiddrio
também cartelizado. Queremos dizer que regras ou mudangas de regras em um
sistema politico devem ser avaliadas com cuidado e observadas no contexto em
que estdo ou pretendem ser inseridas. Neste sentido, chamamos a atengio para
a importincia de se ter claro que ndo hd respostas simples e solu¢oes mdgicas
para melhorar a qualidade de um sistema politico democrdtico. Quando se trata
do tema sobre o financiamento da politica, por exemplo, isto ¢ fundamental se
ter em mente. A politica tem sido crescentemente acusada como um centro de
corrupgao e responsabilizada por ser a maior causadora da corrupgao. Isso tem
afetado a estabilidade das democracias e feito cidadios terem resisténcia aos
partidos politicos estabelecidos. Este fenémeno nao ¢ um privilégio de demo-
cracias jovens, como no Brasil ou Africa do Sul, mas paises com democracias
maduras (Espanha, Itdlia, inclusive, Japao). Nao é nosso objetivo aqui falar do
fendmeno corrupgio, apenas queremos fazer essa consideracdo, pois, certamen-
te, a relagio do sistema eleitoral e do financiamento partiddrio com a questao
da corrupgiao estao muito interligados.
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Também ¢ necessdrio considerar o contexto histérico da inser¢ao de normas
eleitorais e seus impactos. A adogio de certas regras para o enfrentamento de
mazelas de um determinado sistema politico e seu devido sucesso em seu alcance
nao garantem que os efeitos adquiridos sejam garantidos em outro momento. Ou
seja, uma mesma regra que foi eficaz para um pais pode produzir efeitos indesejd-
veis em outra circunstincia histdrica. Neste sentido, ¢ importante a compreensio
de que sistemas politicos sao dinimicos e suas regras necessitam ser aprimoradas
quando produzem um esgotamento do sistema politico e impactam negativa-
mente na qualidade do funcionamento de uma democracia.

Por dltimo, talvez a parciménia e graduagao na introdugio de novas regras
eleitorais seja 0 mais cauteloso, evitando surpresas desagraddveis e impactos irre-
versiveis (Amorim Neto; Freitas Cortez; Abreu Pessoa; 2011).

2. O VOTO DISTRITAL MISTO NA ALEMANHA:
COMPROMISSO POLITICO CONSTRUIDO

B A inser¢ao de modelos eleitorais nao é descolada de um significado e sentido
historicamente situado. A base fundamental do atual sistema distrital misto ale-
mio, que conjuga o principio proporcional e majoritdrio' (Nohlen, 2009), foi
adotada apds a segunda guerra mundial, durante o periodo em que o pais esteve
sob a ocupagio dos paises aliados.

Uma das razdes centrais de inclusao do principio proporcional foi funda-
mentada na realidade da estrutura politica dos estados federados com uma com-
posi¢ao multipartiddria, apoiada pelos EUA. A representagio com distribui¢io
equitativa aos partidos reconhecidos coadunava com a perspectiva de dificultar a
construgio de uma oposi¢ao unificada em relago a politica de ocupagio ameri-
cana no pais. Além disso, havia uma importante questao, especialmente até 1947,
que tratava de alcangar um acordo entre os EUA e URSS sobre a situa¢ao da di-
visao dos paises da Europa Central. Do ponto de vista dos vencedores da guerra,
nessa fase, era necessdrio evitar que as estruturas politicas nas zonas de controle
entrassem em fortes disputas (Lange, 1972).

1 O sistema majoritdrio é fundamentado no principio da maioria. Vence aquele que obteve a
maior votagdo (simples ou absoluta), descartando a representagio das minorias.
O sistema proporcional tem como principio incorporar as minorias na representagio
politica, considerando a representagio de mandatos de acordo com a votagio obtida por uma
legenda.
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Com a funda¢ao da BRD (Republica Federal da Alemanha), em 1949, o
tema sistema eleitoral foi intensamente debatido em uma comissao parlamentar,
responsdvel por apresentar uma proposta. Os partidos enfrentavam uma situagio
de desconhecimento de suas forgas eleitorais na conjuntura pds-guerra e pouca
seguran¢a quanto a uma estimativa de seu desenvolvimento futuro. Uma ava-
liagdo e posicionamento sobre qual sistema eleitoral seria 0 mais adequado nio
era consensual dentro dos principais partidos. Especialmente nas arenas regio-
nais das legendas emergiram divergéncias internas e, também, entre os principais
partidos® havia preferéncias distintas. Os Democratas Cristaos, a Unido Social
Crista e 0 DP? eram favordveis 4 ado¢io do principio majoritdrio, ao passo que
os Sociais Democratas, Liberais, Zentrum e Comunistas* defendiam o principio
proporcional. As divergéncias nao eram somente entre os partidos, mas também
entre os paises aliados havia posi¢oes distintas quanto ao momento de elaboragao
e aprovagao de uma legislagio eleitoral na Alemanha pés-guerra. O principal re-
ceio era que uma eleigio significava a “fundagao” da Alemanha depois da guerra.

Com a intengdo de agilizar a elei¢ao, a comissao parlamentar aprovou uma
legislagao apenas para vigorar na elei¢ao parlamentar em 1949. A primeira elei¢ao
j& considerou a inclusiao do principio proporcional e majoritdrio na representa-
¢ao politica. O eleitor tinha um tnico voto que era contabilizado para a repre-
sentagdo do distrito e para a lista partiddria. A proporcionalidade dos mandatos
representando os distritos e as listas partiddrias foi respectivamente de 60%/40%.
O nimero de deputados estabelecidos no Bundestag foi de 400, distribuidos nos
distritos dos estados. Importante destacar que, jd nesta primeira elei¢ao, houve a
introdugio do “mandato de saliéncia™. Ou seja, 400 cadeiras era a representagio
fixada, porém, foi prevista a possibilidade de ser ampliada pelos mandatos exce-
dentes. Neste pleito, um “mandato saliente” poderia se adquirido quando um can-
didato, em um determinado distrito do estado, teve maior votagdo que o partido.

2 CDU- Cristliche Demokratische Union (Unido Democritica Crista)
SPD — Sozialdemokratische Partei Deutschlands (Partido Social Democrata da Alemanha)

3 CSU- Gristilich- Soziale Union (Unido Social Cristd). Partido apenas atuante no estado da
Baviera. Aliado histérico do CDU.
DP- Deutsche Partei (Partido da Alemanha)

4 FDP-Freie Demokraten (Democratas Liberais)
Zentrum (Partido do Centro). Este partido representava, até o fim da Republica de Weimar, o
catolicismo na Alemanha e politicamente muito expressivo no perfodo anterior 4 segunda
guerra.
KDP- Kommunistische Partei Deutschlands (Partido Comunista da Alemanha)

5 Na Alemanha, chamado de “Uberhangmandat”, e a literatura em inglés traduz como
“overhang mandate”. Alguns no Brasil traduzem como “mandato excedente”.
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O desafio de evitar a fragmentagdo partiddria experimentada amargamente
na Republica de Weimar (1919-1933) era uma preocupagao da comissao parla-
mentar. Na primeira elei¢do foi incorporada a cldusula de barreira®, exigindo que
um partido obtivesse 5% de votagao nos estados (Bundesland) e nao na dimensao
federal (Bundesebene). Foi estipulada uma cldusula de mandato de base’” dando
direito a representacio no parlamento (Bundestag) para um partido que alcangas-
se, pelo menos, um mandato personalizado, mesmo ele nio tendo atingindo os
5% da vota¢io no estado®.

A reagdo contrdria para a introdugdo da cldusula de 5% foi obviamente dos
pequenos partidos DP e DKP. As criticas se fundamentavam de que a regra inibi-
ria o desenvolvimento do sistema partiddrio e desconsideraria o voto de minorias.
Este debate também esteve presente na comissio parlamentar, e alguns membros
questionaram a regra que nio estaria garantindo principios bésicos de liberdade
de representagdo de minorias e implementava um tratamento desigual do voto
(Antoni, 1980).

O sistema eleitoral alemao foi sendo aprimorado, e a atual versao da lei elei-
toral de 2013 tem sua base elaborada na 22 Legislatura Parlamentar, em 1953. Em
relagdo 2 legislagio de 1949, foram modificados alguns pontos importantes, e a
legislagao de 2013 também trouxe alteragdes:

a. A introdugio de dois votos separados. Cada eleitor vota no candidato de seu
distrito’, um voto personalizado e fundamentado no principio majoritdrio,
considerado o primeiro voto. O segundo voto ¢ da lista partiddria', no qual
cabe ao eleitor decidir por uma lista apresentada pela legenda, e o principio
da representagio ¢ o proporcional.

b. A proporcionalidade dos mandatos advindos da votagao direta personali-
zada dos distritos uninominais e os da lista partiddria foi modificada para
50%/50%. O nimero de deputados distritais continuou fixo e foi mantido
o principio do “mandato de saliéncia”'. E importante esclarecer que, com a

6  Chamada na Alemanha de Sperrklausel.

7 Sobre a “cldusula de “mandato de base” veja nota de rodapé ro.

8  Nesse pleito, concorreram 8 partidos e, também, foi possivel apresentagio de candidaturas
independentes.
Cada distrito, um mandato.

10 A lista partiddria ¢ apresentada em cada estado membro, que &, por sua vez, a circunscri¢io
eleitoral dos mandatos advindos da representagao proporcional.

11  Com a introdugio de dois votos, o mandato de saliéncia ¢ adquirido quando o nimero de
assentos conquistados por um determinado partido pelo voto direto distrital ¢ maior do que
os assentos recebidos pela lista partiddria.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 88

introdugio do sistema de dois votos, quando hd deputados excedentes elei-
tos pelo primeiro voto (distrital majoritdrio), o que é acrescentado no total
de cadeiras do Bundestag sio os deputados eleitos pela lista (proporcional).
Isso por que os deputados distritais tém como teto de representagio méxi-
ma a metade dos mandatos fixos do Bundestag. Ou seja, no caso de haver
“mandatos de saliéncia”, o ndmero de deputados distritais torna-se menor
do que a representagao dos deputados com mandatos conquistados pela lista
da legenda, pois o que prepondera ¢ o principio proporcional, privilegiando,
assim, a lista do partido.

c. A cldusula de barreira aumentou a exigéncia e impactou positivamente na
consolidagio do sistema partiddrio, fazendo com que pequenos partidos
emigrassem ao CDU (Nohlen, 2009). Um partido tem direito a represen-
tagao no parlamento (Bundestag) se atinge 5% de votagao em todo territdrio
nacional. Para a distribui¢ao dos mandatos das listas partiddrias das unidades
federadas, somente sdo considerados partidos aptos a obterem representagio
os que atingiram 5% da votagao no segundo voto (de lista proporcional) ou
os que, a0 menos, elegeram um candidato em um distrito de uma unidade
federada por meio do primeiro voto (voto distrital majoritdrio). Esta garantia
de representagio abaixo de 5% foi ampliada, em 1956, para a exigéncia mini-
ma de direito a representagdo, se uma legenda elege no minimo 3 candidatos
pelo voto distrital'.

A quantidade de mandatos fixos disponiveis no Bundestag foi alterada vdrias
vezes. Aumentada significativamente na primeira elei¢io apds a reunificagao da
Alemanha, mas posteriormente diminuida'.

A possibilidade de um partido adquirir uma representagao no Bundestag sem
ter atingido nacionalmente o minimo de 5% da votagdo, por meio da alternativa de
candidatos distritais serem eleitos abaixo da exigéncia da cldusula de barreira, tem

12 Esta exigéncia ¢ a “cldusula de mandato de base”, baseada na votagio do 1° voto, mas conta-
bilizada para mandatos que sdo complementados da lista partiddria estadual (Unglaub,1995).
13 Total de mandatos diretos distritais (de magnitude fixa) respectivamente:
1953 = 242
1957 =247
1965 = 248
1990 = 328 (primeira elei¢do apés reunificagio)
2002 =299
Atualmente, somando com a representacio advinda de mandatos eleitos pela lista partiddria,
0 Bundestag tem 598 deputados. Com a possibilidade de “mandatos de saliéncia”, este tama-
nho pode aumentar.
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dado espago para partidos pouco representativos nacionalmente adquirirem cadei-
ras no Bundestag. Exemplo foi o PDS' na elei¢do de 1994, com expressio muito
significativa no estado de Berlin®. A legenda foi origindria do SED- Sozialistische
Einheitspartei Deutschlands (Partido Socialista Unificado Alemao) da antiga DDR
(Deutsche Demokratische Republik- Alemanha Oriental). Em 2005, o PDS fusio-
nou com uma dissidéncia do SPD mais a esquerda “Die Linke” (A Esquerda).

O sistema eleitoral alemao, a partir da nova legislagao eleitoral que entrou em
vigor em 2013'¢, ainda alterou um aspecto central no que diz respeito a regra do
“mandato saliéncia’. A nova regra define que o ndmero total de cadeiras advindas
dos “mandatos salientes” serd aumentado até que seja compensado de acordo com
a votagdo que cada legenda alcangou no pais pela lista partiddria. Esses mandatos
sio chamados de “Ausgleichsmandate”, mandatos “compensatdrios™’.

Na elei¢ao de 2013, a consequéncia desta legislacio foi o acréscimo de 33
mandatos no parlamento. Isto devido a quatro mandatos de saliéncia obtidos
pelo CDU, que impactou em 29 mandatos compensatdrios aos outros partidos'®.
O resultado da elei¢ao de 2017 demonstrou um aumento ainda mais expressivo,
com tamanho de 709 cadeiras no Bundestag, perfazendo um acréscimo de 78
mandatos em relagdo ao pleito de 2013".

O debate sobre os efeitos negativos da legislagao eleitoral estd na ordem
do dia no pais®®. Duas mazelas centrais sio apresentadas com o resultado que
saiu das urnas: uma trata, especialmente, quanto aos gastos de financiamento de
um parlamento ainda maior; outra, as dificuldades de trabalho com uma “Mega
Bundestag”. Essa questao nao se reduz a simples quantidade de mandatos, mas,
especialmente, & fragmentagdo partiddria. O parlamento terd 7 partidos repre-
sentados, e o nimero efetivo de partidos® alerta, pois indicou uma quantidade

14 PDS — Partei des Demokratischen Sozialismus (Partido do Socialismo Democritico).

15  Atualmente, a Alemanha tem 16 estados. O estado de Berlin tem como capital a cidade de
Berlin.

16 htep://www.zeit.de/politik/deutschland/2013-02/bundestag-wahlrecht-beschluss

17  Foram 4 mandatos de “saliéncia” do CDU e 29 mandatos “compensatérios™: 13=CDU,
10=SPD; Die Linke e 2= Biindnis 9o/ Die Griinen (Partido Verde). Pontes e Van Hohlte (2015)
traduzem como “mandatos adicionais”, traduzimos como “compensatdrios”.

18  htep://www.bpb.de/nachschlagen/zahlen-und-fakten/bundestagswahlen/205671/
ueberhang-und-ausgleichsmandate

19 https://www.bundeswahlleiter.de/bundestagswahlen/2017/ergebnisse.html

20  https:/[www.welt.de/politik/deutschland/articlet69002203/Der-neue-Bundestag-ist-der-
groesste-und-teuerste-aller-Zeiten.heml

21  Laakso e Taageapera (1979) elaboraram um indice para avaliar o grau de fragmentagdo de um
sistema partiddrio, com o objetivo de observar o nimero de legendas relevantes atuantes em
um determinado sistema partiddrio.
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muito significativa de legendas com peso expressivo, sendo 5,58%%, o que, segundo
a classificagao de Merkel e Sandschneider (1997), j4 diagnostica um sistema par-
tiddrio altamente fragmentado®.

3. O VOTO DE LISTA ABERTA E A REPRESENTACAO
PROPORCIONAL NO BRASIL

B A adogio do voto personalizado com o principio proporcional para o legislati-
vo brasileiro ¢ de longa data, jd sendo utilizado na elei¢io de 1932. Nesse pleito, o
eleitor também teve a possibilidade de votar em diferentes legendas. Além disso,
houve a alternativa de candidaturas sem vinculo partiddrio (Nicolau, 2006a).

Independente das mudangas ocorridas no perfil das cédulas eleitorais, nas
formas de votar e nos procedimentos de apuragdo ao longo da histéria eleitoral
do pais (Porto, 1989), no hd ddvida que o voto personalizado de lista aberta ¢
um elemento fundamental para o fortalecimento de uma cultura politica em que
o eleitor decide seu voto para deputado, predominantemente, a partir das carac-
teristicas pessoais do mesmo (Nicolau, 2006b).

Poderfamos chegar a uma conclusio precipitada que, em uma tradigao poli-
tica avessa aos partidos politicos*, a lista aberta estaria entdo perfeitamente coa-
dunada com o “desejo”® do eleitor brasileiro? Sabe-se que ndo é exatamente as-
sim. H4, reconhecidamente, no sistema eleitoral proporcional brasileiro, vdrios
elementos apontados como responsdveis pela distor¢io do voto personalizado.
Citemos apenas um, mencionado na literatura especializada como importante
fator que perverte o “desejo” do eleitor.

22 Cdlculo dos autores baseado em dados apresentados no site: https://www.bundeswahlleiter.
de/bundestagswahlen/2017/ergebnisse/bund-99.html. Acesso em 28.09.2017

23 Merkel e Sandschneider (1997) classificam os sistemas partiddrios de acordo com o Ntimero
de Efetivos Partido:
A) Sistema bipartiddrio
X /=15 =X =2,
B) Sistema multipartiddrio moderadamente fragmentado
/X /=2,5 <X =5,1
C) Sistema multipartiddrio altamente fragmentado
/X /= X>5,1

24  H4 uma vasta literatura sobre o tema antipartidarismo no Brasil, destacamos alguns: Balba-
chewsky (1992), Carreirdo; Kinzo (2004), Baquero; Linhares (2011), Borba; Gimenes; Ribeiro
(2015).

25  Este “desejo” do eleitor ¢ predominantemente pueril, pois ¢ sabido que a grande parcela es-
quece rapidamente em quem votou para deputado (Weffort, 2009).
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A coligagao para as elei¢des proporcionais ao poder legislativo com lista aber-
ta e a opgao oferecida ao eleitor de também poder votar somente na legenda de
sua preferéncia cria distorgoes da vontade do eleitor tanto para aquele que tem
identificagio com um partido, quanto para aquele que orienta seu voto baseado
em critérios das caracteristicas pessoais do candidato.

Por um lado, o voto de legenda ¢ distorcido com o procedimento do quo-
ciente eleitoral, que considera a votagdo da coligagdo como um todo e nao o
partido. Ou seja, as coligagdes sao tratadas como partidos na hora de distribui¢ao
dos mandatos conquistados, e a votagao na legenda entra no cobmputo da alianga.
Seguidamente, o efeito é perverso, pois a legenda mais bem votada dentro de uma
coligagdo no tem a garantia que terd o maior “naco” dos mandatos conquistados
pela alianga. Isso por que a votagio de “puxadores de votos”, baseadas, fundamen-
talmente, em votos personalizados pode estar concentrada em partidos satélites,
inexpressivos, mas com votagio de peso em certos candidatos. Por outro lado,
além desta possibilidade de distor¢ao, o tratamento da distribui¢ao dos mandados
dado as coligagbes também cria situagdes recorrentes em que um candidato de
um partido muito bem votado acaba elegendo candidatos de outra agremiagio da
alianca. Ou seja, esse eleitor que votou motivado pela simpatia por um candidato
especifico pode, indiretamente, eleger outro e que, talvez, nem seja de um partido
ou candidato que tenha alguma identifica¢io ou simpatia. Isso ocorre quando a
votagao de um candidato supera o quociente eleitoral, sua votacao excedente be-
neficia outros candidatos (Dos Santos Filho, 2008; Dalmoro e Fleischer, 2005).
Nesse sentido, o voto pessoal, da forma como entra no computo da distribui¢io
dos mandatos na coliga¢do, nao assegura que a vontade do voto personalizado do
eleitor esteja sendo ponderada de forma consistente.

As iniciativas de reforma eleitoral no pafs sio indmeras. Na nova democra-
cia, tivemos a primeira tentativa em 1994, mas o desfecho foi apenas a redu¢io
de mandato do presidente para quatro anos. Posteriormente, vdrias comisses es-
peciais no congresso (1998, 2003, 2007, 2011, 201§) apresentaram suas propostas
(Krause e Viana, 2015), mas, novamente, o resultado foi inécuo. A histéria sem
fim (Fleischer, 2004) parece novamente nao ter terminado e, em 2017, a reforma
continuou com grandes discussdes no congresso, mas com poucas decisdes que
impactam no sistema politico.

Um aspecto recorrente no debate, e que emergiu novamente nas discussoes
na comisso especial de reforma politica da CAmara em 2017, trata do principio
proporcional adotado para a representagao na Camara dos Deputados e, seguida-
mente, acusado como um elemento central para as mazelas da fragmentagao par-
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tiddria, que bateu seu recorde na eleigao de 2014, com 28 partidos representados
e nimero efetivo de partidos de 13,27.

E preciso, primeiramente, ter claro que o principio proporcional deve ser
avaliado em duas dimensoes. Uma se refere apenas e exclusivamente sobre a na-
tureza do principio proporcional, suas vantagens e desvantagens. Outra, muito
distinta, diz respeito as questdes de formatagio do principio proporcional, suas
formas de implementagao, suas inser¢des e inter-relagoes com outras varidveis em
que ¢ operacionalizado.

Quanto ao principio proporcional, jé é consolidado no debate suas vanta-
gens e desvantagens. O aspecto mais vangloriado ¢ sua capacidade de ampliar e
pluralizar a representagdo, incorporando minorias no sistema politico. Mesmo
reconhecendo essa vantagem, esse argumento normativo tem sentido quando o
sistema politico apresenta grupos sociais minoritdrios e diversificados com claros
links estabelecidos em organizagdes politicas e partiddrias. No caso brasileiro, é
reconhecido que o amplo carddpio partiddrio, garantido especialmente pelo sis-
tema proporcional, ndo expressa exatamente minorias articuladas em legendas.
Dificil crer que os atuais 35 partidos registrados e os 69 novos partidos atualmente
em formagio no TSE sejam um espelho de grupos minoritdrios alvejando repre-
sentagdo politica®. O excesso de representagio e formagio de novos partidos,
sem duvida, ndo representam a diversidade e a pluralidade do pais. Primeiro, ¢
reconhecido pelos estudiosos que, em grande parte, as legendas apresentam indi-
ferenciagdes entre elas. Segundo, nao ¢ convincente que o Brasil tenha um grau
de complexidade e diversidade tao elevado, a ponto de produzir um cendrio tao
fragmentado. Terceiro, ¢ conhecido que o fenémeno da multiplicagio de par-
tidos no pais advém, preponderantemente, de linhagens oligdrquicas regionais,
rupturas de grupos politicos jd instituidos, projetos politicos pessoais com claro
viés empreendedor e acomodagdes politicas movimentadas pela for¢a de atragao e
repulsdo dos poderes executivos.

A decisao do fim das coligages a partir de 2022 para as elei¢bes proporcio-
nais (locais, regionais e nacional) ¢, talvez, uma das poucas mudangas que poderd
trazer algum fruto positivo ao sistema politico. Nao h4 dividas de que as aliangas
eleitorais nos pleitos proporcionais possibilitam pequenas legendas alcancar re-
presentagdo com votagdo inferior ao quociente eleitoral, portanto, privilegiando
e incentivando pequenos empreendimentos partiddrios. E também reconhecido
que as aliangas significam um custo alto aos grandes partidos que as utilizam

26  http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse
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como estratégia de controle e diminuigao da competigao na disputa aos execu-
tivos estaduais, o que tem como efeito a producio de fragmentacio da repre-
sentagdo partiddria na Cimara (Limongi e Vasselai, 2016). Porém, a proibi¢ao
das coligagbes, provavelmente, nao vai garantir uma diminuigio significativa da
fragmentagao do sistema partiddrio brasileiro. Isso por que outros fatores sao
destacados como também responsdveis pela mazela da fragmentagdo presente na
Camara dos Deputados. Nicolau (2015) recentemente chamou a atengio da fér-
mula adotada para a distribui¢do das cadeiras na elei¢do proporcional. Em um
exercicio de simulagdo das elei¢oes de 2014, 0 autor demonstra de forma explora-
téria que a altera¢ao da férmula matemdtica utilizada para a distribui¢ao das ca-
deiras seria um fator importante, sendo que a adogao do sistema de divisores” im-
pactaria em uma redugio de partidos atuantes no congresso. Trabalhos de Lima
Junior e Santos (1991) e de Amorim Neto, Cortez e Pessoa (2011) apontam ainda
para a magnitude dos distritos como importante aspecto para o entendimento
da fragmentagio do sistema partiddrio no pais. Para os autores, as diferencgas de
tamanho entre os distritos®® e a existéncia de distritos de grande magnitude sao
responséveis pela alta dispersao da representagdo. Lima Junior e Santos propdem
que os estados deixem de ser a base territorial que aloca as cadeiras na Cimara
dos Deputados. A criagao de novas unidades territoriais, com novos distritos sem
base nas unidades da federagio e representados pelo mesmo niimero de deputa-
dos, qualificaria o principio da isomorfia entre populagao e mandatos. J4 Amorim
Neto, Cortes e Pessoa apresentam uma proposta mais incremental, sem eliminar
a légica federativa. Um redesenho da geografia eleitoral, em que os 12 maiores
estados, ou seja, os que tém 16 ou mais cadeiras na CAmara, seriam recortados em
distritos com magnitude que variam entre 8 a 13 mandatos.

Um fator também muito discutido no debate para o aprimoramento da re-
presentagio partiddria, e que, sem divida, impediria a quantidade exacerbada de
partidos na Cimara dos Deputados, seria a aplicagdo de uma exigéncia minima
para uma legenda ter o direito a representagio politica. Na dltima elei¢io de
2014, quando foram eleitos 28 partidos, a metade (14) ndo alcangou a representa-
¢ao de 2% na Cimara dos Deputados, e esses somados atingiram somente 11,2%
da representagdo. Impressiona que quase todos os partidos que se apresentaram
no mercado eleitoral brasileiro conseguiram uma representagio, sendo que, dos

27  “Segundo a férmula de divisores, os votos dos partidos sio divididos por uma série numérica:
1,2,3, 4, 5, €tC.; a seguir, as cadeiras sio ocupadas de acordo os maiores valores derivados desta
divisdo (maiores médias).” Veja quanto a este aspecto Nicolau (2015).

28  Os 27 estados brasileiros sao os distritos.
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TABELA |. Votagdo dos partidos para Cadmara dos Deputados (eleicdo de 2014)
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Partido Votos Legenda Votos Nominais Votos Validos % Vélidos
PT 1.750.181 11.803.985 13.554.166 13,92
PSDB 1.927.681 9.145.950 11.073.631 11,37
PMDB 738.841 10.053.108 10.791.949 11,08
PP 270.956 6.158.835 6.429.791 6,6
PSB 693.477 5.574.401 6.267.878 6,44
PSD 329.992 5.637.961 5.967.953 6,13
PR 186.798 5448721 5635519 579
PRB 127939 4.296.885 4404824 4,54
DEM 217.287 3.868.200 4.085.487 4,2
PTB 210.554 3.703.639 3.914.193 4,02
POT 327350 3.200.99 3.528.346 3,62
D 68.062 2.621.639 2.689.701 2,76
PSC 99.840 2420581 252041 2,59
PV 195.473 1.808.991 2.004.464 2,06
PROS 97.177 1.879.940 1977.117 2,03
PPS 79.863 1.875.826 1.955.689 2,01
PCdoB 113.3% 1.799.619 1.913.015 1,96
PSOL 259.077 1.486.393 1.745.470 1,79
PHS 39.100 903.968 943.068 097
PTdoB 21367 807.509 828.876 0,85
PSL 40.592 768.118 808.710 083
PRP 69.718 655.107 724.825 0,74
PIN 40328 682.854 723.182 0,74
PEN 33301 634.682 667.983 0,69
PSDC 18.656 491.280 509.936 0,52
PMN 34.970 433.503 468.473 0,48
PRTB 23.195 430.995 454.190 0,47
PTC 25.569 312.548 338.117 035
PSTU 37.120 151.353 188.473 0,19
PPL 37.648 103.606 141.254 0,15
P(B 29.726 37.253 66.979 0,07
PCO 4.702 8.267 12.969 0,01
Total 8.149.936 89.206.713 97.356.649 99,97%

Fonte: TSE — http://www.tse.jus.br/
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32 que disputaram o pleito proporcional, apenas 4 niao adquiriram mandatos®.
O sistema nio ¢ somente altamente permissivo, mas apresenta uma representati-
vidade frdgil, quando ¢ ainda observado que apenas 7 legendas alcangam 5% dos
votos vdlidos, somando a votagao das legendas e dos votos nominais.

Outro incentivador fundamental para a formagio de novos partidos e para a
permanéncia de pequenas siglas no mercado politico brasileiro ¢, sem divida, o
financiamento publico das legendas. Os recursos do Fundo Partiddrio aumenta-
ram de forma vultuosa a partir de 1995 com a LOPP (Lei Organica dos Partidos
Politicos). Do total do fundo, 95% do valor ¢ distribuido proporcionalmente de
acordo com a votagdo recebida pelas legendas nas elei¢oes. O restante do orga-
mento, 5%, ¢ equitativamente distribuido a todos partidos, desde que tenha re-
gistro no Tribunal Superior Eleitoral (TSE), mesmo sem ter ainda participado de
uma eleigdo. Ou seja, ¢ um bom negdcio, quando se considera que, em 2015, cada
legenda recebeu minimamente em torno de R$ 1.115.000,00%. Apesar do recurso
publico fomentar a manuten¢do de pequenas legendas e ser um impulsionador de
cria¢ao de novas, é preciso considerar, por outro lado, que ele é fundamental para
garantir uma maior competitividade no mercado partiddrio. Isso por que o per-
fil de distribui¢do de recursos privados ¢ altamente concentrado em dois ou trés
partidos, com auséncia de concorréncia mais plural na disputa (Krause; Rebello;
Gongalves da Silva, 20r15).

A recente reforma politica, infelizmente, nio enfrentou um problema cen-
tral, pois nio criou uma cldusula de barreira na dimensio da representagao po-
litica. Ou seja, ndo estipulou exigéncias minimas de desempenho eleitoral aos
partidos para adquirirem mandatos na Cimara dos Deputados. Ela definiu uma
cldusula de desempenho que somente atinge a dimensao do financiamento publi-
co partiddrio. Estabeleceu uma mudanca gradual para uma legenda ter direito ao
beneficio do fundo partiddrio publico, que exige, incialmente, para 2018 um piso
de 1,5% dos votos vélidos e 9 deputados federais eleitos. Para o pleito de 2022,
a exigéncia ¢ de 2% dos votos vdlidos e 11 deputados federais; em 2026, 2,5% e
13 deputados. Para 0 ano de 2030 a cldusula permanente serd de 3% dos votos
vélidos distribuidos em pelo menos um tergo dos estados e 15 deputados federais
também distribuidos em pelo menos um tergo dos estados.

29  Dados eleitorais disponiveis: http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-2014/
eleicoes-2014

30 Dado gentilmente cedido por Bruno Marques Schaeffer que também compilou as informa-
¢oes eleitorais no TSE para este artigo.
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TABELA 2. Distribuicdo do Fundo Partidario

. Alcancou Ne de estados 9% Valor FP % Valor FP (rescim_ento ou (rescimgnto ou
Partido 1,§% em que alcangou 2016 2019 Decrescimento  Decrescimento
Nacional 1% dos votos Simulacao % absoluto

PT Sim 27 13,29 14,50 1,21 18211621,17
PSDB Sim 26 10,95 11,90 0,94 14569522,60
PMDB Sim 27 10,68 11,60 092 14223588,74
PP Sim 25 6,42 7,02 0,60 8956276,40
PSB Sim 25 6,26 6,86 0,60 8812256,86
PSD Sim 24 597 6,54 0,58 8433940,98
PR Sim 26 5,64 6,20 0,55 8044111,82
PRB Sim 26 4,46 492 0,46 6528153,68
DEM Sim 21 413 4,57 0,44 6188051,94
P18 Sim 20 3,96 439 043 5947810,76
POT Sim 2 3,54 3,98 0,44 5788589,26
SD Sim 23 2,77 3,10 033 444934276
PSC Sim 13 2,60 293 033 4776493,18
PV Sim 12 2,10 2,39 0,29 3652617,54
PROS Sim 14 2,02 2,36 034 4024682,20
PPS Sim 3 1,92 2,34 041 4556720,98
P(doB Sim 17 1,83 2,29 0,46 4860219,16
PSOL Sim 9 1,85 2,11 0,27 3307045,10
PHS Ndo 10 1,06 0,00 -1,06 -7847752,98
PTdoB Ndo 6 0,95 0,00 -0,95 -7025142,68
PSL Nao 4 093 0,00 -093 -6879871,82
PRP Nao 6 0,85 0,00 -0,85 -6275585,34
PN Nao 5 0,85 0,00 -0,85 -6263749,66
PEN N&o 4 0,79 0,00 -0,79 -5866109,90
PSDC Nao 6 0,64 0,00 -0,64 -4727579,18
PMN Nao 5 0,60 0,00 -0,60 -4428890,10
PRTB Ndo 3 0,59 0,00 -0,59 -4325999,02
PIC Néo 1 0,47 0,00 -0,47 -3489838,32
PSTU Néo 1 033 0,00 -0,33 -2411840,64
PPL N&o 2 0,28 0,00 -0,28 -2071686,90
P(B N&o 0 0,21 0,00 -0,21 -1536628,48
PCO Nao 0 0,16 0,00 -0,16 -1147554,02
Totais - - 99,11% 100,00%* - -

Fonte: TSE. *Valor nio fecha 100% por que foram excluidos da andlise os partidos que ndo competiram
em 2014: PMB, REDE ¢ NOVO. **Nio entraram na contagem o PMB, REDE ¢ NOVO, pois foram
criados ap6s elei¢oes de 2014.
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Um exercicio de simulacio, considerando o resultado da eleicio de 2014
e projetando, hipoteticamente, esses mesmos niimeros para a elei¢ao vindoura,
2018, a distribui¢do dos recursos, com a alteragio da legislagao da distribui¢do
do fundo partiddrio para 2019, deixaria 14 partidos excluidos®. Mesmo sendo
forgada a simula¢o, pois obviamente o resultado da votagao em 2018 nao serd
esse, hd indicativos que essa normativa poderd desestimular novas inauguragoes
de legendas.

E necessdrio esclarecer o outro e novo fundo, criado pela Lei 13487
(06.10.2017)%, que estabeleceu um recurso especial especifico de financiamen-
to apenas para campanhas eleitorais e que prevé o investimento de 1,7 bilhoes®
para a elei¢ao de 2018. Desse, serdo distribuidos 2% para todas as legendas regis-
tradas no TSE que se apresentam no pleito, 49% proporcionalmente a votagio
dos partidos para a Camara dos Deputados, 34% de acordo com o nimero de
Deputados Federais e 15% relativo a0 nimero de senadores de cada legenda.

4. O QUE PODEMOS APREENDER COM AS DUAS EXPERIENCIAS?

B Dois sistemas eleitorais distintos e desafios a serem enfrentados com ferramen-
tas diferenciadas. Apesar do grau de fragmentagdo partiddria apresentar indices
muito diferentes, hd em comum a questao da presenga de um cendrio partiddrio
disperso na representagio politica.

Algumas ligoes bdsicas podem ser apreendidas para o debate sobre o aper-
feicoamento de sistemas eleitorais, as quais, acreditamos, devem estar em mente
quando o objetivo é a melhora ou manutengio de sua qualidade.

Em primeiro lugar, ¢ necessdrio reconhecer que os sistemas eleitorais devem
ser vistos como situados em seus contextos histdricos. Seus efeitos esperados nao
sdo garantidos @d aeternum”, de forma a considerar que funcione com uma na-
tureza teleoldgica. A dindmica mutdvel dos contextos em que um determinado
sistema eleitoral ¢ aplicado requer de um sistema politico a capacidade de es-
tar alerta e flexivel o suficiente para acertos e modificagdes quando dd sinais de
esgotamento.

31 Fundo Partiddrio: 95% de acordo com a votagdo para a Cimara + % igual para todos os
partidos, excetuando os 14 partidos que ndo atingiram a cldusula. Cabe ainda esclarecer que,
no pleito de 2019, ainda terdo, no minimo, mais trés legendas que nio competiram em 2014.

32 http://legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=26248218

33 https://wwwiz.senado.leg.br/noticias/materias/2017/09/26/
plenario-aprova-fundo-de-r-1-7-bilhao-para-eleicoes
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O caso alemao, sem duvida, demonstra a centralidade e importancia de uma
boa engenharia eleitoral para a qualidade do funcionamento de um sistema po-
litico. Porém, os recentes resultados eleitorais no pafs trazem um claro sinal de
necessdrios ajustes. A cldusula de barreira, sabiamente introduzida, foi um im-
portante elemento para inibir a fragmentagio partiddria. No entanto, hoje, dois
fatores estdao contribuindo para que um maior nimero de partidos alcance a re-
presentagao no Bundestag. Um de natureza essencialmente institucional e outro
politico, mais dificil de ser calculado e controlado. A ferramenta do “mandato
compensatério” introduzido em 2013 foi central na contribuigio para a fragmen-
tagdo partiddria no parlamento, e serd uma questao a ser debatida no pais. O de
natureza politica diz respeito especialmente a duas dimensées. Por um lado, um
processo j4 iniciado hd mais longo tempo, com a cisio de um dos principais parti-
dos, o SPD, originando a formagao de uma nova legenda, “Die Linken” que se fu-
sionou com liderancas politicas da antiga DDR. Este processo conduziu eleitores
do SPD a um campo mais a esquerda (“Die Linken”) ou ao centro (CDU). Por
outro lado, a questao conjuntural dos refugiados no pais também acirrou setores
mais conservadores do eleitorado do CDU, produzindo a formagao do AFD* no
campo politico mais a direita. H4 um ligeiro processo de desalinhamento parti-
ddrio advindo de reestruturagoes de elites politicas e varidveis conjunturais que
colocam em desafio o estdvel sistema partiddrio alemao pds-guerra.

No caso brasileiro, o sistema eleitoral proporcional poderia, tranquilamen-
te, evitar grande parte da fragmentagio partiddria com a introdugao de algumas
varidveis institucionais inibidoras. A resisténcia tem sido grande para os ajustes
hd muito tempo necessdrios. A recente “reforma” trouxe mais uma vez muito
barulho e, com exce¢ao do fim das coligagdes para as elei¢bes proporcionais, nao
enfrentou uma questdo central que seria a introdugao de uma cldusula de exclu-
s3o na dimensio da representagao da Camara dos Deputados. Na Alemanha, a
cldusula de barreira foi um elemento fundamental para controlar a fragmentagao
do sistema partiddrio e estabilizou a competigao politica.

As mudangas investidas no financiamento publico partiddrio e eleitoral,
aprovadas no congresso brasileiro, a médio prazo, podem trazer um desincentivo
a formagao de novas agremiagoes, mas, provavelmente, nio impactario de forma
significativa na fragmentagdo do sistema partiddrio. Além disso, as novas regras

34 AFD (Alternativ fiir Deutschland), novo partido que obteve representagio no Bundestag na
elei¢ao de 2017.
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de financiamento partiddrio e eleitoral podem reforgar o jd4 concentrado perfil
cartelizado de concentragdo financeira da competicao partiddria.

Um segundo aspecto a ser destacado e que deve ser considerado quando ava-
liado um sistema eleitoral é que seu funcionamento deve ser entendido de forma
sistémica e integrada. Ele funciona conectado com uma engrenagem de multiplos
e complexos fatores. Uma pequena alteragdo na legislagao eleitoral pode produzir
impactos significativos no sistema partiddrio, especialmente quando contextos
politicos apresentam janelas de oportunidades para novos atores partiddrios en-
trarem no cendrio da competigao eleitoral e representagio politica. A “simples” in-
trodu¢ao do “mandado compensatério” na Alemanha ¢ um demonstrativo disso.

O sistema eleitoral misto alemao tem a qualidade de dar voz a questes lo-
cais, préximas do cotidiano do eleitor e, a0 mesmo tempo, d4 espaco a represen-
tagdo de agendas e demandas nacionais com a lista partiddria. A compilagao do
voto personalizado e do voto de lista objetiva este equilibrio. A introdugio do
voto distrital misto foi novamente debatido na Comissio da Reforma Politica
no Brasil, mas nio chegou a votagao para ser implementado. Do ponto de vista
de aprimorar o alinhamento da vontade do eleitor com a representagio politica,
tudo indica que teria sido um ganho. Para o eleitor haveria, por um lado, maior
clareza do destino de seu voto pessoal e, por outro, seria incentivado a pensar de
forma mais clara as opgdes partiddrias ofertadas.

SizvaNa KRAUSE | Doutora em Ciéncia Politica pela Katholische Universitit Eichstitt/In-
golstadt (Alemanha). Professora do Programa de Pés-Graduagio em Ciéncia Politica da UFR-
GS. Foi professora visitante na Katholische Universitit Eichtstitt-Ingolstadt (Alemanha) e na
Universidade Nacional de Rosdrio (Argentina) e pesquisadora visitante na Julius Maximilians
Universitit (Wiirzburg, Alemanha). Organizou os livros Partidos e coligagoes eleitorais no Brasil
(com Rogério Schmitt; Editora Unesp/KAS, 2005) e Coligagies partiddrias na nova democracia
brasileira (com Humberto Dantas e Luis Felipe Miguel; Editora Unesp/KAS, 2010).

THoMAS KESTLER ¢ pesquisador sénior no Instituto de Ciéncia Politica e Sociologia na
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Deputados federais eleitos por
coligacdes em 2014 gastaram R$ 736 milhdes
em campanhas eleitorais

VIVALDO DE SOUSA

RESUMO

B Esse artigo analisa o desempenho das coligagoes eleitorais que mais elegeram
deputados federais em 2014, relacionando o resultado com a declaragio de pres-
tagao de contas fornecida ao TSE (Tribunal Superior Eleitoral), na maior parte
de empresas privadas. Num segundo momento, o texto compara os gastos da
campanha para a Cimara dos Deputados neste ano com os limites de despesa
previstos para 2018, quando os partidos politicos poderdo usar somente recursos
publicos.

ABSTRACT

B This article analyzes the performance of the electoral coalitions that most elected
congressmen in 2014, relating the result to the accountability statement provided to
the Supreme Electoral Court (TSE) by most private companies. Secondly, the rext
compares expenditures with the 2014 campaigns for the House of Representatives
with spending caps set for 2018, when political parties will only be allowed to use
public funding.

B As eleigoes de 2014 foram as tltimas em que empresas privadas puderam fi-
nanciar legalmente candidatos a presidéncia da Republica, governador de Estado,
senadores e deputados (federal, estadual e distrital). Na época, conforme dados do
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TSE (Tribunal Superior Eleitoral), as doages feitas por empresas representaram
cerca de 80% do valor arrecadado, superando R$ 3 bilhées. A regra que permitia
doagio de até 2% do faturamento bruto do ano anterior as eleicdes a candidatos e
partidos politicos foi considerada inconstitucional pelo STF (Supremo Tribunal
Federal) em setembro de 2016. Juntos, os 513 deputados eleitos gastaram R$ 736
milhdes — a maior parte financiando por empresas, seguido de pessoas fisicas e,
em alguns casos, recursos proprios.

Mas apenas 58 deputados federais foram eleitos sem que o partido participas-
se de uma coligacio estadual: 12 do PMDB (Partido do Movimento Democrdtico
Brasileiro), 10 do PRB (Partido Republicano Brasileiro), 9 do PT (Partido dos
Trabalhadores), 6 do PR (Partido da Republica), 6 do PSB (Partido Socialista
Brasileiro), 3 dos partidos Socialismo e Liberdade (PSOL), Social Cristao (PSC)
e Verde (PV), 2 dos partidos Democrdtico Trabalhista (PDT) e Trabalhista
Brasileiro (PTB) e 1 representante dos partidos Solidariedade (SD) e Republicano
da Ordem Social (PROS). Juntos, esses candidatos receberam doagoes de R$ 61
milhdes, a maior parte de empresas privadas.

Os dados do TSE mostram que 28 legendas conseguiram representagio na
Camara dos Deputados. A maior bancada, com 70 deputados, foi obtida pelo
PT. Dez partidos ficaram com bancadas de cinco deputados ou menos. Trés
anos depois, 23 partidos tém representa¢do na Cimara ¢ 35 legendas tém registro
na Justica Eleitoral. O excesso de partidos politicos ¢ citado como um motivo
que dificulta o aprimoramento da democracia no Brasil ao exigirem um grande
esfor¢o de negociagao por parte do Executivo para aprovagio de suas propostas
(Tavares, 1994 ¢ Mainwaring, 2001). Para alguns, um sistema partiddrio mais
enxuto poderia facilitar a vida de governos e de eleitores. Dois outros fatores
também contribuem para isso: as coligagdes nas elei¢es proporcionais ¢ o poder
econémico (Miguel, 2010).

A 16gica da representagio proporcional é permitir que um ndmero maior de
correntes politicas tenha representagio no Legislativo, buscando como isso garan-
tir que a diversidade presente na sociedade, com os diferentes pontos de vista, seja
transferida também para debate na principal arena politica. No entanto, da for-
ma como estdo previstas na legislacdo, as coligacoes acabam por gerar distor¢oes,
como j& mostraram Tavares (1994), Machado, Schimidt e Sousa (2006). Embora
o eleitor defina seu voto com base nas ideias e propostas que gostaria de ver pre-
sentes no poder Legislativo, sua escolha pode, sem que ele tenha plena conscién-
cia disso, ajudar a eleger alguém de um partido diverso. Miguel e Assis (2015)
resumem bem: as coligaces geram uma transferéncia quase lotérica dos sufrdgios.



DEPUTADOS FEDERAIS ELEITOS POR COLIGA(;()ES 105§

Embora algumas coligacbes possam fazer sentido do ponto de vista ideo-
16gico, como as realizadas entre o PT e o PCdoB, a transferéncia de votos pode
implicar numa distor¢ao da vontade popular do eleitor. Conforme Miguel e Assis
(2015), em muitos casos as coliga¢des ndo passam de arranjos circunstanciais que
nio configuram nenhuma corrente de opinido a ser representada e sdo possiveis
apenas devido ao grau de personalizacio da campanha. Um exemplo citado pelos
autores ocorreu no Distrito Federal em 2014, quando PT, PCdoB, PP, PRB,
PROS e PSC estiveram numa mesma coligagio para a Cimara dos Deputados.
Foram reeleitos Erika Kokay (PT), com uma conhecida atuagio em defesa das
mulheres e das minorias, e o Pastor Ronaldo Fonseca (PROS), antiabortista e
homofébico.

Diversas pesquisas j4 mostraram que, mantida as regras atuais, as coligagdes
nas eleigbes proporcionais sao usadas para atender interesses pessoais e como
moeda de troca para conseguir maior apoio e, em diversos casos, mais tem-
po no hordrio eleitoral gratuito do em cima de convergéncias de programa ou
ideolégicas. Na elei¢ao de 2014, por exemplo, o PMDB, que indicou Michel
Temer na chapa presidencial de Dilma Rousseff (PT) se aliou no Acre e no
Ceard com o PSDB, do candidato Aécio Neves, na disputa para deputado fede-
ral nos dois Estados. No Maranhio, o PCdoB, tradicional aliando do PT, estava
na mesma coligagao em que o PSDB e 0 DEM - rivais histéricos do Partido dos
Trabalhadores.

Concentrando sua campanha em poucos candidatos, os partidos menores
aumentam a de que eles fiquem mais bem posicionados na lista dos mais votados.
Como a defini¢io das vagas a serem ocupadas dentro da coligagio é com base
nos votos individuais do candidato, partidos menores, com menos votos, poderd
ficar com a vaga caso os partidos maiores tenham uma votagio fragmentada entre
os diversos candidatos apresentados. Embora seja uma estratégia racional para as
legendas maiores — como conivéncia dos partidos maiores —, conforme mostrou
Marcus Figueiredo (1994), esses acordos acabam por reduzir a representatividade
do sistema proporcional.

Um exemplo de como as coligacdes podem distorcer a representagio dos
partidos foi apontado por Miguel e Assis (2105), que fizeram uma simulagio
sobre quantas vagas cada partido teria obtido nas elei¢oes de 2014 e esse tipo de
alianca tivesse sido proibida. Segundo os autores, nenhum partido teria obtido
sozinho o quociente eleitoral no Amapd devido a grande dispersdo de votos, mas
nas demais unidades da federagao a proibigao das coligacbes teria retirado da
Camara dos Deputados seis partidos.
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TABELA |. Fragmentacdo partidaria na Camara dos Deputados brasileira (2014),
de acordo com regras eleitorais alternativas (atual e sem possibilidade de coligagdes)

Regra de 2014 Sem coligagdes Alteracéo
Nimero de partidos 28 22 -6
Maior bancada 70 101 +31
Partidos para maioria simples 5 3 -2
Fracionamento de Rae 0,924 0,883 -0,041

Fonte: Miguel e Assis (2015), pdgina 34.

De acordo com os autores, se nao tivessem sido permitidas coligagbes para
a Camara dos Deputados, o PT e o PMDB teriam sido os partidos mais be-
neficiados, com uma bancada de 101 deputados — 31 a mais para o Partido dos
Trabalhadores e 35 para o Partido do Movimento Democritico Brasileiro. Juntos,
as duas legendas que elegeram a chapa Dilma/Temer teriam 202 deputados, o
que representaria quase 40% dos 513 deputados federais. O PSDB teria tido a
bancada ampliada em 17 deputados, chegando a 71 deputados. As maiores perdas
seriam para o PR (-11) e para 0 DEM (-10). Em menor propor¢ao, ampliariam
suas bancadas o PSB, PSOL (devido a grande votacio obtida no Rio de Janeiro),
oPRB e o PT do B.

Tendo como ponto de partida as coligacdes feitas em 2014 para a Cimara
dos Deputados, vamos analisar a seguir os financiamentos recebidos de pessoas
juridicas (empresas) e fisicas para a campanha de deputado federal. Vale lembrar
que houve coligagdes em todas as unidades da federagio nas elei¢oes proporcio-
nais, embora alguns deputados tenham sido eleitos sem que seu partido tenha
feito coligacao.

Em S3o Paulo, por exemplo, de uma bancada de 70 deputados, 40% (28
cadeiras) tenham sido conquistadas sem coligagdo. Foi o maior indice do pais,
seguido pelo Rio Grande do Sul, onde 11 cadeiras (38% do total) das 29 vagas fo-
ram conquistadas por candidatos de partidos que ndo participaram de nenhuma
coligacdo eleitoral. Em outras 19 unidades da federagio 100% das vagas foram
ocupadas por candidatos de partidos coligados. Depois vamos comparar os gastos
declarados a0 TSE com a campanha de 2014 — ¢ nio consideramos aqui o uso
de caixa 2 nem a origem dos recursos repassados oficialmente aos partidos e/ou
candidatos — com as regras previstas para a elei¢ao de 2018.
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AS COLIGACOES E AS DOACOES PRIVADAS EM 2014

B Mesmo desconsiderando os recursos nao informados a Justica Eleitoral, o fa-
moso caixa 2, os dados do TSE deixam claro que eleigdes no Brasil custam caro
e que o setor privado, especialmente as empresas, contribuem para diversos can-
didatos, nem sempre com objetivos transparentes. Nas dltimas elei¢oes presiden-
ciais, em 2014, empresas de diversos segmentos contribuiram financeiramente
para a campanha de Dilma Rousseff, Aécio Neves e Marina Silva, apesar deles
apresentarem propostas econémicas completamente distintas. Essa estratégia se
repetiu também no Legislativo, onde grandes grupos econémicos distribuiram
legalmente recursos entre diferentes candidatos e partidos, buscando uma apro-
ximagdo ou a defesa de seus interesses. A influéncia do poder econémico nio
politica nio ¢, obviamente, uma caracteristica do Brasil e estd presente no coti-
diano politico de outros paises, como j4 mostraram, entre outros, Hall e Deardoff
(2006), Pogrebinschi (2010) e Meyer-Pflug (2009).

Conforme a legislagao brasileira em vigor durante a campanha eleitoral de
2014, as empresas poderiam repassar recursos diretamente para os candidatos
(presidente da Republica, governadores, senadores, deputados federais e deputa-
dos estaduais) e para os partidos politicos (comités financeiro) — sendo que parte
do dinheiro doado aos partidos poderiam ser repassados depois para o candida-
tos a0 Legislativo, normalmente escolhidos por serem puxadores de voto ou pela
proximidade com a cdpula do partido. Havia ainda os casos em que as empresas
doavam os recursos ¢ indicavam para quais candidatos deveriam ser repassados,
integral ou parcialmente. E essa movimentagio, quando as doagdes eram feitas
legalmente, deveriam ser informados depois a Justiga Eleitoral na prestagio de
contas da campanha.

Os dados da prestagao de contas dos 513 deputados federais eleitos em 2014
mostram que em 20 unidades da federacao (Tabela 2) as coliga¢oes eleitorais que
mais conquistaram vagas foram aquelas que mais recursos investiram na campa-
nha. No Rio de Janeiro, a coligagio que juntou PMDB, PP, PSC, PSD e PTB
conseguiu 42% das 45 vagas que o Estado tem direito na Cidmara dos Deputados
e elegeu 19 parlamentares, que juntos gastaram R$ 49,863 milhdes na campanha,
conforme os dados repassados ao TSE.

Em Minas Gerais, a coliga¢do integrada pelo DEM, PSDB, PP, PR, PSD e
SD elegeu 19 deputados, que juntos investiram R$ 46,461 milhges. E claro que
os deputados nao foram eleitos apenas com os votos deles, uma vez que os votos
dados para as legendas da coligagio e para candidatos nao eleitos ajudaram a obter
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um ndmero maior de vagas. Mas com mais recursos gastos na campanha, esses
candidatos tiveram mais visibilidade e ampliaram suas chances na disputa por
uma das 47 vagas disputadas em Minas.

TABELA 2. As coligagdes vitoriosas X Gastos dos deputados eleitos (2014)

Coligacdo Vaga Obtida Gastos/Eleitos (R$)
AC PRB/PP/PDT/PT/PTB/PTN/PR/PSDC/PHS/PTC/PSB/PV/PRP/P(doB 8 5 2.349.225,93
AM  PROS/DEM/PSDB/PR/PTN/PSC/PTdoB/PTC/PRTB/PEN/PV/PHS/PSL/PSD/SD 8 5 12.298.651,45
RO PMDB/PRTB/PCdoB/PDT/PRP/PSB/PTB/PSL/PTN 8 5 4.478.12314
RR PSDB/PR/PRB/PSD/SD/PROS/PRP/PMDB/PSB/PTN 8 5 4.692.443,21
AL PDT/PSC/PMDB/PV/PTB/PSD/PTdoB/PROS/PCdoB/PT/ PHS 9 5 7.227.362,15
BA PP/PDT/PT/PTB/PR/PSD/P(doB 39 23 30.886.315,89
(k PRB/PP/PDT/PT/PTB/PSL/PHS/PSD/PCdoB /SD/PROS 22 14 14.987.262,19
MA PMDB/DEM/PTB/PV/PRB/PR 18 6 3.556.887,44
PB PSDB/PEN/PR/PTB/PSD/SD/PMN/PPS/PTdoB/PTN/PRB/PSDC/PSC/PP 12 6 6.145.832,62
PE  PSB/PMDB/PCdoB/PV/PR/PSD/PPS/PSDB/SD/PPL/DEM/PROS/PP/PEN/PTC 25 18 27.504.028,85
RN PMDB/PR/PSB/PROS/PDT/SD/PSC/DEM/PV/PMN/PRP/PSDB/PSDC/PRB 8 6 7.507.216,37
MG DEM/PSDB/PP/PR/PSD/SD 47 19 46.461.376,80
RJ PMDB/PP/PSC/PSD/PTB 45 19 49.863.163,41
P PSDB/DEM/PPS 70 20 46.075.785,03
PR PSDB/DEM/PR/PSC/PTdoB/PP/SD/PSD/PPS 30 15 32.395.945,10
RS PP/PRB/SD/PSDB 19 7 12.492.227,73
SC PSD/PCdoB/PV/PMDB/PR/PTB/PSC/PSDC/PROS/PRB/PDT/DEM 16 9 11.343.543,85
G0 PSDB/PP/PR/PSD/PTB/PDT/PPS/PROS/PRB 17 13 34176.917,21
MT PDT/PP/DEM/PSDB/PSB/PPS/PTB/PSC/PSL /PRB 8 5 12.792.788,80

Fonte: TSE. Elaboragdo do autor.

Ainda na regiao Sudeste, as coligacoes lideradas pelo PT e pelo PSDB con-
quistaram 45% das 70 vagas de deputado federal, ficando 20 para a alianca fei-
ta pelos tucanos com o0 DEM e o PPS — juntos, os deputados eleitos pelos trés
partidos gastaram R$ 46,075 milhdes na campanha. Em alianga com o PC do
B, velho parceiro de coligagoes, o PT conquistou 11 cadeiras, com um gasto de
R$ 33,758 milhoes declarados pelos candidatos eleitos. Chama a atengdo o caso
da Bahia, onde a coliga¢do liderada pelo PT conseguiu conquistar 59% das vagas
que o Estado tem na Camara dos Deputados — os deputados eleitos pela alianga
gastaram R$ 14,987 milhdes na campanha. J4 em Goids, a coligago liderada pelo
PSDB ficou com 76% das vagas, com gastos de R$ 34,176 milhoes.
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Entre os partidos que integram essas coligacoes vitoriosas nas elei¢des propor-
cionais para a Cdmara dos Deputados, o PT, que na época ocupada a Presidéncia
da Republica com Dilma Rousseff, estd presente em apenas trés: Acre, tradicional
reduto dos petistas, hoje governado por Tiao Vianna; Bahia, onde o ex-governa-
dor Jacques Wagner costurou uma ampla alianga que conseguiu fazer do depu-
tado Rui Costa (PT) seu sucessor; e no Ceard, com uma coliga¢do de 11 partidos
que inclui desde o PCdoB ao PSD. Principal adversdrio do PT, o PSDB integrou
11 das coligagbes mais vitoriosas nas 20 unidades da federagdo listadas na tabela
2. Em oitos delas, o partido estava ao lado do DEM e/ou do PMDB, legenda
que havia indicado o candidato a vice-presidente na chapa liderada por Dilma
Rousseff. O PMDB esteve presente em 8 coligagdes e 0 DEM, em 9 aliangas.

No Amazonas e em Pernambuco, as coligagdes vitoriosas foram integradas
por nada menos que 15 legendas. Como eram oito vagas em disputa no Amazonas,
o nimero de partidos na alianga era quase o dobro. Em Pernambuco chama aten-
¢ao o fato de 0 PCdoB estar numa coligagio junto com o DEM e o PSDB, além
do PMDB. A coligagao com menor niimero de partidos, entre as mais vitoriosas,
foi em Sao Paulo, integrada pelo PSDB, DEM e PPS, na qual os deputados fede-
rais eleitos gastaram R$ 46 milhoes. O Estado registra uma outra peculiaridade:
a segunda coligacio que mais elegeu deputados tinha o PT e o PCdoB, que con-
quistaram 11 cadeiras (1 delas para o Partido Comunista do Brasil), Juntos, esses
deputados eleitos gastaram R$ 33,758 milhoes (Anexo 1).

Se a campanha em 2014, como apoio de doagdes de empresas privadas, foi
considerada cara, a disputa para a Camara dos Deputados em 2018 certamente terd
um custo bem menor. Com a proibigdo de financiamento privado, legalmente, os
partidos e candidatos terdo de buscar apoio das pessoas fisicas e dividir os recursos
previstos no Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), criado por
meio de lei sancionada em outubro de 2017 pelo presidente Michel Temer.

No caso da disputa para a Cimara dos Deputados, objeto desse artigo, cada
campanha deverd custar no méximo R$ 2,5 milhdes, mas caberd a cada partido definir
como o dinheiro do Fundo serd distribuido entre os candidatos da coligagio — ainda
permitidas nas eleigdes proporcionais, mas que deverao ser proibidas a partir do pleito
de 2020. Os limites de gastos variam de acordo com o cargo em disputa, sendo de até
R$ 70 milhdes na elei¢ao para presidente da Repuiblica — em caso de segundo turno,
bastante provdvel, esse limite cai para R$ 35 milhdes. No caso dos governos estaduais,
os valores variam de R$ 2,8 milhoes a R$ 21 milhoes, de acordo com o total de eleito-
res de cada unidade da federagdo. Os candidatos ao Senado poderdo gastar entre R$
2,5 milhoes e R$ 5,6 milhoes, de acordo com o ntimero de eleitores.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 110

TABELA 3. Gastos com recurso do Fundo de Financiamento

RS 70 milhdes para toda a campanha.
Metade desse valor serd ao teto para o0 sequndo turno, se houver.

Valores variam de RS 2,8 milhdes até RS 21 milhdes,

Presidéncia da Republica

Governos Estaduai de acordo com o total de eleitores de cada unidade da federacdo
Senado Federal Entre RS 2,5 milhdes e RS 5,6 milhdes, de acordo com o nimero de eleitores
(dmara dos Deputados RS 2,5 milhdes para todas as unidades da federacao

Assembleias Legislativas Estaduais / Distrital - RS 1 milhdo para todas as unidades da federaao

Fonte: Lei 13.487/2017.

A seguir, vamos fazer uma simulagdo aplicando o limite de R$ 2,5 milhes
nas campanhas dos 513 deputados federais eleitos em 2014, considerando a pres-
tagdo de contas entregue ao TSE, que ndo contabiliza, obviamente, os recursos de
caixa dois. E preciso ressaltar, porém, que campanhas politicas sao realizadas com
base no contexto do momento. Portanto, se as regras previstas para 2018 estives-
sem valendo em 2014, a estratégia dos candidatos e dos partidos politicos seriam
outras. Mas essa simulagdo permite estimar quanto seria gasto a menos. Ou seja,
de quanto teria sido economizado tendo como base o teto de gastos definidos
pelos préprios deputados. Mas se cada candidato gastar no limite, o valor total
pode ficar maior.

SIMULACAO TENDO COM BASE AS REGRAS PARA 2018

B Sem recursos privados, as elei¢des gerais de 2018 (majoritdrias e proporcionais)
serdo integralmente financiadas com recursos publicos. Conforme lei em vigor
desde o comego de outubro de 2017, as campanhas serdo custeadas por lei do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), com recursos previs-
tos de pelo menos R$ 1,7 bilhdo, que serd distribuido entre os diversos partidos
politicos com base na representagio na Camara dos Deputados. A divisio dos
recursos serd feita da seguinte maneira:

2% igualmente entre todos os partidos

35% entre os partidos com pelo menos um representante na Cimara dos
Deputados, proporcionalmente aos votos obtidos por eles na dltima elei¢ao
para a Camara dos Deputados

48% entre os partidos na propor¢io do ndmero de deputados na CAmara em
28 de agosto de 2017
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15% entre os partidos na propor¢ao do nimero de senadores em 28 de agosto
de 2017

De acordo com a lei 13.488, que ainda precisa ser regulamentada pelo TSE,
o limite de gasto para campanhas de deputado federal serd de R$ 2,5 milhaes,
incluindo nesse valor os recursos do FEFC, cuja distribui¢io serd definida pelos
partidos, e os valores eventualmente arrecadados pelo candidato de pessoas fisicas,
diretamente ou por meio dos fundos de financiamentos que poderao ser criados
em 2018 para arrecadar recursos por meio da internet. No caso de as doagoes de
pessoas fisicas, somadas aos recursos publicos, superarem o limite de gasto permi-
tido para a respectiva campanha, o valor excedente poderd ser transferido para o
partido do candidato, conforme a legislagio. No caso dos recursos publicos rece-
bidos pelos partidos por meio do FEFC, os valores que nao forem utilizados nas
campanhas eleitorais deverdo ser devolvidos ao Tesouro Nacional, integralmente,
no momento da apresentagio da prestagio de contas.

Se a regra de limitar em R$ 2,5 milhoes os gastos de campanha de cada can-
didato a deputado federal estivesse em vigor em 2014, mesmo que nao houvesse a
restri¢do a doagio de empresas privadas, os dados da prestagao de contas entregue
pelos parlamentares eleitos a0 TSE mostram que 84 deputados federais eleitos
naquele ano, de 13 Estados, gastaram mais de R$ 2,5 milhdes na campanha elei-
toral: 21 em S3o Paulo; 16 em Minas Gerais; 10 no Rio de Janeiro; 7 no Parand,
Bahia em Goids; 4 em Mato Grosso; 3 em Pernambuco; 2 no Rio Grande do
Sul, Amazonas, Mato Grosso do Sul e Piauf; ¢ 1 no Rio Grande do Norte. No
total, esses 84 deputados gastaram R$ 299,834 milhdes na campanha, a maior
com origem em doagdes de empresas privadas. Esse valor representa 41,28% de
tudo que foi gasto pelos 513 deputados eleitos em 2014. Se o gasto mdximo desses
84 candidatos tivesse ficado em R$ 2,5 milhoes, eles teriam economizado R$ 89
milhoes na campanha eleitoral.

No Amazonas, os dois deputados eleitos que gastaram mais de R$ 2,5 mi-
lhoes foram Alfredo Nascimento (PR), ex-ministro dos Transportes no governo
Dilma Rousseff, e Artur Bisneto (PSDB), ambos pela mesma coligacao de 15
partidos, liderada pelo PSDB e pelo DEM. No total, essa coligagio conseguiu
eleger 5 dos 8 deputados federais do Estado, com gasto total de R$ 12,3 milhdes.
Na regiao Nordeste 11 deputados declararam ao TSE terem gasto mais de R$ 2,5
milh6es na campanha, dos quais 7 foram eleitos pela Bahia. O maior gasto indi-
vidual foi feito por Benito Gama (PTB-BA), que informou despesas de R$ 5,979
milhées na prestagao de contas.
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TABELA 4. Deputados eleitos pelas regides Norte e Nordeste
que gastaram mais de R$2,5 milhdes em 2014

Deputado/Estado Coligacao Valor (em R$)
Alfredo Nascimento (PR-AM) PROS/DEM/PSDB/PR/PTN/PSC/PTdoB/PTC/PRTB/PEN/PV/PHS/PSL/PSD/SD 2.865.772,16
Artur Bisneto (PSDB-AM) PROS/DEM/PSDB/PR/PTN/PSC/PTdoB/PTC/PRTB/PEN/PV/PHS/PSL/PSD/SD 5.637.809,06
José Carlos Aleluia (DEM-BA) DEM/PMDB/PSDB/PTN/SD/PROS/PRB/PSC 3.523.080,00
Arthur Maia (SD-BA) DEM/PMDB/PSDB/PTN/SD/PROS/PRB/PSC 3.793.210,00
Benito Gama (PTB-BA) PP/PDT/PT/PTB/PR/PSD/P(doB 5.979.284,14
Luiz Carlos Caetano (PT-BA) PP/PDT/PT/PTB/PR/PSD/P(doB 2.933.087,31
Antonio Imbassahy (PSDB-BA) DEM/PMDB/PSDB/PTN/SD/PROS/PRB/PSC 2.896.692,31
Jodo Gualberto (PSDB-BA) DEM/PMDB/PSDB/PTN/SD/PROS/PRB/PSC 2.854.345,51
Jutahy Magalhdes (PSDB-BA) DEM/PMDB/PSDB/PTN/SD/PROS/PRB/PSC 3.798.963,20
Bruno Aratijo (PSDB-PB) PSB/PMDB/PCdoB/PV/PR/PSD/PPS/PSDB/SD/PPL/DEM/PROS/PP/PEN/PETC  3.823.970,27

Eduardo da Fonte (PP-PE) PSB/PMDB/PCdoB/PV/PR/PSD/PPS/PSDB/SD/PPL/DEM/PROS/PP/PEN/PETC  2.712.255,18
Mendonga Filho (DEM-PE) PSB/PMDB/PCdoB/PV/PR/PSD/PPS/PSDB/SD/PPL/DEM/PROS/PP/PEN/PETC  3.496.816,00
Walter Alves (PMDB-RN) PMDB/PR/PSB/PROS/PDT/SD/PSC/DEM/PV/PMN/PRP/PSDB/PSDC/PRB 2.540.750,26

Fonte: TSE. Elaboragdo do autor.

O maior ndmero de deputados eleitos que informaram despesas acima de R$
2,5 milhdes estd nos Estados da regido Sudeste. Unidade da federagao com maior
populagao, Sao Paulo teve 21 deputados federais eleitos com gastos superiores
a R$ 2,5 milhes, dos quais seis eram filiados a0 PSDB e quatro ao PT — neste
tltimo encontram-se os deputados federais Carlos Zaratini e Arlindo Chinaglia,
eleitos, respectivamente, com as maiores despesas, de R$ 6,244 milhdes e de R$
4,834 milhdes. Entre os eleitos por SP que gastaram mais de R$ 4 milhdes estao
os deputados Duarte Nogueira (PSDB), Guilherme Mussi (PP), Orlando Silva
(PCdoB) e Vicente Candido (PT). Quando se considera os 70 deputados eleitos
pelo Estado, 16 gastaram menos de R$ 500 mil, 8 tiveram despesas entre R$ s00
mil até R$ 1 milhio e 25 entre RR$ 1 milhio e R$ 2,5 milhoes.

Minas Gerais teve 16 deputados federais eleitos com despesas de campanha
acima de R$ 2,5 milhes, dos quais sete investiram mais de R$ 4 milhoes nas
respectivas campanhas, sendo trés do PSDB, dois do PMDB, um do PP e outro
do PT. Quatro deputados federais eleitos pelo Rio de Janeiro em 2014 decla-
raram ao TSE terem gasto mais de R$ 5 milhoes nas respectivas campanhas. A
maior despesa foi informada pelo deputado Marco Antonio Cabral (PMDB),
filho do ex-governador Sério Cabral, que declarou gastos de R$ 6,789 milhaes.
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Em segundo lugar ficou Eduardo Cunha (PMDB), ex-presidente da Camara dos
Deputados e cassado por falta de decoro parlamentar, com gastos de R$ 6,832 mi-
lhoes. Cristiane Brasil, do PTB, informou despesas de R$ 5,365 milhdes e Sérgio
Zveiter (PSD), de R$ 5,720 milhdes. Outros 25 deputados eleitos pelo Rio decla-
raram gastos de até R$ 1 milhdo, enquanto 10 tiveram despesas entre R$ 1 milhao
e R$ 2,5 milhdo na disputa para o cargo.

TABELA 5. Deputados eleitos pelas regides Sudeste
que gastaram mais de R$ 4 milhdes em 2014

Deputado/Estado Coligacao Valor (em R$)
(aio Narciso (PSDB-MG) DEM/PSDB/PP/PR/PSD/SD 4.053.221,63
Leonardo Quintdo (PMDB-MG) PT/PMDB/PCdoB/PROS/PRB 4.953.956,40
Luiz Fernando (PP-MG) DEM/PSDB/PP/PR/PSD/SD 4.342.467,35
Paulo Abi-Ackel (PSDB-MG) DEM/PSDB/PP/PR/PSD/SD 4.205.979,45
Reginaldo Lopes (PT-MG) PT/PMDB/PCdoB/PROS/PRB 4.503.489,08
Rodrigo de Castro (PSDB-MG) DEM/PSDB/PP/PR/PSD/SD 4.591.010,45
Saraiva Felipe (PMDB-MG) PT/PMDB/PCdoB/PROS/PRB 4.191.124,06
Alexandre Leite (DEM-SP) PSDB/DEM/PPS 4.246.008,71
Arlindo Chinaglia (PT-SP) PT/PCdoB 4.834.358,25
Arnaldo Jardim (PPS-SP) PSDB/DEM/PPS 4.805.922,75
Duarte Nogueira (PSDB-SP) PSDB/DEM/PPS 4.438.052,94
Guilherme Mussi (PP-SP) PMDB/PROS/PP/PSD 4.070.049,00
Orlando Silva (PcdoB-SP) PT/P(doB 4.829.300,87
Vicente Candido (PT-SP) PT/P(doB 4.058.648,51
(arlos Zarattini (PT-SP) PT/P(doB 6.244.292,86
(ristiane Brasil (PTB-RJ) PMDB/PP/PSC/PSD/PTB 5365.728,32
Eduardo Cunha (PMDB-RJ) PMDB/PP/PSC/PSD/PTB 6.832.478,95
Marco Antonio Cabral (PMDB-RJ) PMDB/PP/PSC/PSD/PTB 6.789.094,50
Sergio Zveiter (PSD-RJ) PMDB/PP/PSC/PSD/PTB 5.720.550,50

Fonte: TSE. Elaboragio do autor.

Entre os deputados federais eleitos pelos Estados da regido Sul, apenas nove
informaram despesas acima de R$ 2,5 milhoes — sete no Parand e dois no Rio
Grande do Sul, de diferentes partidos politicos. Alfredo Kaeffer, do PSDB pa-
ranaense, teve o maior gasto, no valor de R$ 4,780 milhées. Conforme os da-
dos do TSE, 70 deputados da regiao foram eleitos com despesas de no mdximo
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R$ 2,5 milhdes em 2014. Capital do Brasil, Brasilia nao teve nenhum deputado
federal eleito com despesas acima de R$ 2 milhdes. O maior gasto declarado a
Justica Eleitoral foi feito pelo deputado Alberto Fraga (DEM), de R$ 1,515 mi-
lhdo. Ainda na regidgo Centro-Oeste, os deputados eleitos com maiores despesas
sdo de Goids, onde quatro candidatos informaram despesas a cima de R$ 4 mi-
lhoes: Alexandre Baldy (PSDB), Daniel Vilela (PMDB), Magda Mofatto (PR) e
Marcos Abrao (PPS). Outros trés informaram gastos entre R$ 2,5 milhoes e R$
4 milhoes.

CONCLUSOES PRELIMINARES

B Os dados confirmam outras pesquisas que mostram a importincia do poder
econdmico na elei¢io dos representantes do Legislativo, em especial na CAmara
dos Deputados. Aliado as coligagoes, que obedecem diferentes légicas para cada
partido e em cada unidade da federagdo, o uso de recursos de empresas privadas,
principal fonte de financiamento dos deputados federais eleitos em 2014, tende a
fortalecer as candidaturas dos politicos mais alinhados com os interesses empresa-
riais. Isso acontece mesmo quando os candidatos sdo de legendas classificadas de
esquerda no espectro ideoldgico, como ¢ o caso do Partido dos Trabalhadores e
do Partido Comunista do Brasil.

As prestagoes de constas entregues ao TSE mostram que parte importan-
te dos recursos, principalmente das maiores liderangas desses partidos, vem de
grandes empresas privadas. A proibi¢ao de doagdes por parte das empresas tende
a reduzir o poder econdmico, mas isso significard necessariamente maior igualda-
de de condigbes entres os diversos partidos e candidatos. J4 o fim das coliga¢oes
nas elei¢des proporcionais pode contribuir para reduzir a distor¢ao do voto dos
eleitores, que muitas vezes vota numa pessoa e ajuda a eleger outra, as vezes com
postura oposta ao do candidato do eleitor.

A imposi¢ao de um limite de gastos para todas as candidaturas em 2018 cer-
tamente vai contribuir para reduzir o custo das campanhas, tanto no Executivo
quanto no Legislativo. De certa maneira, o teto poderd trazer mais igualdade na
disputa. Ainda que candidatos com maior visibilidade consigam aumentar a ar-
recadagdo de recursos com pessoas fisicas, os recursos publicos do FEFC poderio
ser melhor distribuidos entre os candidatos com maior dificuldade de angariar re-
cursos, uma vez que o limite de gastos estipulado para os candidatos a deputados
federais em 2018 ¢ de no mdximo R$ 2,5 milhoes.

Por outro lado, candidatos com dinheiro poderao financiar sua prépria cam-
panha, dentro dos limites previstos para pessoas fisicas, como jd acontecia antes e,
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se os recursos publicos nio forem suficientes para todos, poderio ter uma vanta-
gem competitiva — uma vez que teriam condi¢oes de gastar dentro do limite. Mas
mudangas na legislagio para as eleigoes de 2018 ainda podem trazer novidades,
principalmente quando levamos em conta que a possibilidade de campanha pela
internet nao vai baratear os custos, como permitird agoes direcionadas a publicos
especificos.

VivaLpo DE Sousa - Cientista politico e jornalista, ¢ sécio-diretor da Comunica Consul-
toria e Planejamento (DF). Trabalhou na Folha de S.Paulo, onde foi repérter e coordenador
de economia da sucursal de Brasilia ¢ revistas IstoE e Veja. Também foi vice-presidente do
Grupo Mdquina, agéncia d e comunicagio pela qual atuou no atendimento a empresas dos
setores publico e privado. E professor do curso de Jornalismo do UniCEUB (Centro Uni-
versitdrio de Brasilia). Formado em comunicagio social pela PUC-SP e mestre em Ciéncia
Politica pela UnB.
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ANEXO |
RELACAO ENTRE COLIGACOES E FINANCIAMENTO PRIVADO
REGIAO NORTE
PRB/PP/PDT/PT/PTB/PTN/PR/PSDC/PHS/PTC/PSB/PV/PRP/P(doB R92.349.225,93 (05

AC
PMDB/PSL/PSC/PPS/DEM/PMN/PSDB/PTdoB

R$1.107.626,79 (3

PR/PRB/PHS/PROS/PSDC/PEN/PV/PTdoB

R$2.149.464,00 (2

AP PP/PDT/PMDB

R$154.477,00 (2

PSB/PT/PSOL/PCdoB

R$501.320,94 (2

PROS/DEM/PSDB/PR/PTN/PSC/PTdoB/PTC/PRTB/PEN/PY/PHS/PSL/PSD/SD

R$12.298.651,45 (5

AM
PMDB/PP/PT/PDT/PTB/PPS/PRB/PSDC/PPL/P(doB

R$4.022.747,37 3

PMDB/PT

R93.489.525,66 (5

PR/DEM/PH/PROS/PCdoB/PSL/PDT/PPL

R$2.124217,44 (3

PA PSDB/PSD/PSB/PP/PSC/PTB/PPS/PTdoB /PTC 7
PSOL/PSTU RS 198.885,00 (1
PRB/SD RS 642.457,48 (1

PSDB/PSDC/PSD/PEN/SD/PHS/PSC/PMN/PT/PTdoB/PRB/DEM

R$1.739.641,40 (2

RO PMDB/PRTB/PCdoB/PDT/PRP/PSB/PTB/PSL/PTN

R$4.478.123,14 (5

PP/PR/PPS/PTC/PV/PROS

R$1.038.048,50 (1

PT/PDT/PV/PTC/PCdoB

R$199.396,00 (1

RR PRTB/PHS/PPL/PMN/PEN/PSDC/PTdoB/PSC/PSL/PPS

R$287.041,31(2

PSDB/PR/PRB/PSD/SD/PROS/PRP/PMDB /PSB/PTN

R$4.692.443,21 (5

PMDB/PV/PT/PSD

R$4.725.296,66 (4

10

PRB/PP/PDT/PTB/PSL/PSC/PR/PPS/DEM/PRTB/PHS/PTC/PSB/PRP/PSDB/PEN/SD

)
€)
@
%)
@
)
E)
()
)
R$3.076.579,03 (7)
(1)
(0
(2)
40)
(1)
Q)
(2)
)
(4)
16 (4)

R93.852.141,16 (4

REGIAO NORDESTE

PDT/PSC/PMDB/PV/PTB/PSD/PTdoB/PROS/PCdoB/PT/ PHS

R$7.227.362,15 (5

5(
AL PP/PPS/PSDC/PRP/PR/PSL/PSB/SD/DEM R$2.214.776,56 (2
PSDB/PRB R$1.346.348,51 (1
PRTB/PPL/PMN R$362.655,00 (1
PP/PDT/PT/PTB/PR/PSD/PCdoB R$30.886.315,89 (2
B4 DEM/PMDB/PSDB/PTN/SD/PROS/PRB/PSC

PSB/PSL/PPL

R$440.435,14 (

PPS/PSDC/PTC/PV/PRP/PTdoB

R$149.074,63 (1

PRB/PP/PDT/PT/PTB/PSL/PHS/PSD/P(doB /SD/PROS

R$14.987.262,19 (14

(E PMDB/PSC/PR/PRP/PSDB

R$5.487.891,58 (6

DEM/PPS/PSDC/PTN

)
)
)
)
3)
R$25.275.829,92 (14)
1)
)
)
)
)

R$1.748.089,32 (2
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PSL/PSDC/PRP/PTN/PRTB R$814.442,77 (2)
PEN/PMN/PHS/PSC/PTdoB R$2.444.370,37 (2)

MA PMDB/DEM/PTB/PV/PRB/PR R$3.556.887,44 (6)
SD/PP/PCdoB/PPS/PSDB/PSB R$2.180.917,76 (5)
PDT/PTC/PROS R$1.237.206,60 (2)
PT/PSD R$526.885,16 (1)
PSDB/PEN/PR/PTB/PSD/SD/PMN/PPS/PTdoB/PTN/PRB/PSDC/PSC/PP R$6.145.832,62 (6)

PB PSB/DEM/PRTB/PDT/PRP/PV/PT/PSL /P(doB/PHS/PPL R$1.499.972,41 (3)
Sem coligacdo PMDB elegeu 3 deputados / 2,150 milhdes
PSB/PMDB/PCdoB/PV/PR/PSD/PPS/PSDB/SD/PPL/DEM/PROS/PP/PEN/PTC R$27.504.028,85 (18)

PE PTB/PT/PSC/PDT/PRB/PTdoB R$5.502.936,95 (6)
PSDC/PTN/PRP/PSL/PHS/PRTB R$55.635,85 (1)

o PT/PP/PTB/PHS/PR/PROS/PRP/SD R$10.024.532,04 (5)
PMDB/PTN/PTC/PDT/PSB/PSD/PRB/DEM/PSDC/PTdoB/P(doB/PPS/PSDB R$6.727.700,23 (5)

- PMDB/PR/PSB/PROS/PDT/SD/PSC/DEM/PV/PMN/PRP/PSDB/PSDC/PRB R$7.507.216,37 (6)
PSD/PT/PCdoB/PTdoB/PP/PEN R$2.320.764,90 (2)

- PP/PTB/PSL/PSC/PR/PPS/DEM/PHS/PTC/PV/PSDB/PEN/PTdoB/SD R$2.196.372,38 (3)

(5)

PT/PDT/PSB/PMDB/PCdoB/PRP/PROS/PSD /PRB/PSDC

R$1.861.266,22 (5

REGIAO SUDESTE

PMDB/DEM/PSDB/SD/PROS

R93.634.924,46 (3)

PRB/PP/PTB/PHS/PPS/PSD/PV

R$1.729.791,99 (2)

(

ES (
POT/PT R$2.404.962,50 (3)
PRTB/PSB/PSL/PTN R3623.126,62 (1)
PT/PMDB/PCdoB/PROS/PRB R$39.023.756,30 (17)
DEM/PSDB/PP/PR/PSD/SD R$46.461.376,80 (19)
PSC/PTC/PSL R$5.020.987,10 (2)
MG PTB/PMN R$4.171.436,99 (2)
PTdoB/PRP/PHS/PEN R$4.091.275,02 (3)
PTN/PSDC R$184.373,69 (1)
PPS/PV/PDT R$2.920.159,32 (1)
PMDB/PP/PSC/PSD/PTB R$49.863.163,41 (19)
PT/PSB/PCdoB R$7.062.003,95 (7)
PR/PROS R36.462.680,00 (7)
RJ PSDB/PPS/DEM R$4.790.365,77 (2)
SD/PSL R$2.846.916,47 (2)
PRP/PRTB/PPL R$241.765,91 (1)
PSDC/PMN/PTC R3615.259,51(1)
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PSDB/DEM/PPS R$46.075.785,03 (20)

PT/PCdoB R$33.758.133,76 (11)

P PMDB/PROS/PP/PSD R$16.510.524,73 (9)

PSOL/PSTU R$296.103,59 (1)

PSL/PTN/PMN/PTC/PTdoB R$1.680.070,12 (1)
REGIAO SUL

PSDB/DEM/PR/PSC/PTdoB/PP/SD/PSD/PPS R$32.395.945,10 (15)

R PT/PDT/PRB/PTN/P(doB R$5.312.781,61 (6)

PSDC/PEN/PTB/PHS/PMN/PROS R$1.998.359,05 (2)

PV/PPL R$262.649,00 (1)

PP/PRB/SD/PSDB R$12.492.227,73 (7)

" PTB/PCdoB/PR/PPL/PROS/PTC R$2.248.274,20 (4)

PDT/PSC/PV/PEN/DEM R$4.760.393,51 (4)

PSB/PPS/PSD/PTdoB/PHS/PSL/PSDC R$1.404.862,96 (3)

« PSD/PCdoB/PV/PMDB/PR/PTB/PSC/PSDC/PROS/PRB/PDT/DEM R$11.343.543,85 (9)

8)

PP/PPS/PRTB/PHS/PSDB/PEN/SD/PTC/PSB

R$4.192.595,38 (5

REGIAO CENTRO-OESTE

PR/PTB/PRTB/PMN/DEM R$1.923.481,72 (2)
PSB/SD/PDT/PSD R$1.490.168,61 (2)

DF PT/PRB/PCdoB/PP/PSC/PROS R$1.280.783,59 (2)
PSDB/PPS/PSDC R$1.033.145,77 (1)
PMDB/PTdoB/PRP/PHS/PEN/PV/PTN/PPL/PSL/PTC R$975.771,27 (1)

@ PSDB/PP/PR/PSD/PTB/PDT/PPS/PROS/PRB R$34.176.917,21 (13)
PMDB/DEM/SD/PCdoB/PRTB/PTN/PPL R$7.298.907,80 (3)

M PDT/PP/DEM/PSDB/PSB/PPS/PTB/PSC/PSL /PRB R$12.792.788,80 (5)
PT/PMDB/PROS/PR R$3.000.548,98 (3)
PT/PR/PDT/PROS/PTC/PCdoB/PTB/PSDC R$5.975.036,21 (3)

MS PMDB/PSB/PRB/PTN/PEN/PSC R$7.517.299,33 (3)
(2)

PSDB/DEM/PSD/SD/PPS/PMN

R$2.917.793,49 (2

Fonte: TSE (Tribunal Superior Eleitoral). Elabora¢do do autor.
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“Street fighters” e “media stars™:
estratégias de campanha e sua eficacia
nas eleicdes brasileiras de 2014’

BRUNO WILHELM SPECK
WAGNER PRALON MANCUSO

RESUMO

B O trabalho se insere nos estudos sobre o papel do dinheiro na politica, mas
especificamente na questao do impacto dos recursos financeiros sobre o desem-
penho eleitoral dos candidatos a cargos eletivos. Enquanto grande parte dos tra-
balhos nesta linha analisa a questao das fontes de financiamento, bem como do
impacto do volume total de recursos sobre o sucesso eleitoral, nos examinamos
como diferentes gastos de campanha influenciam o voto. Dialogamos com a
literatura que examina campanhas mais tradicionais, mobilizando simpatizan-
tes e travando a disputa no corpo a corpo na rua, em comparagio com cam-
panhas adotando estratégias modernas, langando mao de assessorias profissio-
nais e de pecas sofisticadas de propaganda que alcangam os eleitores por rddio,
TV e Internet no seu lar. Identificamos que nas campanhas para Governador,
Senador, Deputado Federal e Deputado Estadual em 2014 os candidatos a cargos
majoritdrios investem proporcionalmente mais em despesas modernas, mas essas
despesas também representam uma parte importante dos gastos dos candidatos
a cargos proporcionais. Concluimos que tanto as despesas tradicionais quanto as
despesas modernas exercem efeitos significativos, embora de dimensoes diferen-
tes, sobre o éxito eleitoral dos candidatos a cargos proporcionais e majoritdrios.

1 Versdo preliminar deste trabalho foi apresentada no Congresso da “Latin American Studies
Association”, realizado em San Juan, Porto Rico, entre 27 e 30 de maio de 2015.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 122

ABSTRACT

B The paper is embedded in the studies about the role played by financial resources in
politics, specifically their impact on the electoral performance of candidates to elective
positions. While most papers that follow this line of study focus on sources of funding
as well as on the impact of total resources on electoral success, we examine the influence
of different types of campaign spending on votes. We converse with the literature that
examines more traditional campaigns in which supporters are mobilized and votes
are disputed on the street and compare them to campaigns that adopt more modern
strategies such as using professional advice and sophisticated pieces of propaganda that
reach voters at home by radio, TV and the Internet. We have identified that in the
2014 campaigns for Governor, Senator, Congressman and State Representative, candi-
dates to top positions spent more on modern expenditure, but, additionally, that these
expenses also accounted for a large part of the expenses of candidates to proportional
representation positions. Therefore, we conclude that both traditional and modern
expenditures exert significant but different effects on candidates electoral success both
for proportional representation and top positions.

|. INTRODUCAO E LITERATURA

B Pesquisas quantitativas sobre as relagdes financeiras entre doadores e desti-
natdrios de recursos eleitorais, tipicamente individuos e empresas de um lado, e
partidos e candidatos do outro, tiveram origem nos Estados Unidos e no Canad4,
primeiros pafses a produzir dados sobre o financiamento de campanhas. Outros
paises produziram pesquisas similares 3 medida que informagdes sobre o finan-
ciamento de campanhas se tornaram acessiveis.> Assim como ocorreu em outros
paises, a divulgacido de dados detalhados sobre o financiamento de partidos e
campanhas no Brasil (a partir de 1994 em papel, e a partir de 2002 em formato
eletronico) também deu impulso & pesquisa quantitativa sobre a relagio entre
dinheiro e politica.

Desde os primeiros trabalhos quantitativos, o impacto do dinheiro sobre a
politica tem sido estudado sob trés angulos: (i) a andlise dos fatores que expli-
cam o volume e o destino das doagdes; (ii) a investigagao a respeito do impacto

2 Vale a pena notar que as pesquisas quantitativas prosperaram mais em paises com campanhas
centradas em candidatos (e ndo em partidos) e onde os dados sobre o financiamento também

« » .

sdo desagregadas por candidato, em fun¢io do “n” maior.
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do dinheiro sobre o processo eleitoral e mais especificamente sobre o voto em
candidatos e partidos e (iii) a pesquisa sobre a influéncia do financiamento nas
decisbes dos representantes eleitos ¢ os efeitos dai derivados (Ansolabehere,
De Figueiredo e Snyder, 2002 e Stratman, 2005). No Brasil nao foi diferente,
como mostra Mancuso (2015). O presente trabalho se insere na segunda linha
de andlise, investigando o impacto dos recursos eleitorais sobre a votagao dos
candidatos.

Grande parte dos trabalhos internacionais e nacionais sobre este tema focali-
za a importincia do total de recursos alocados para as campanhas para o sucesso
eleitoral dos candidatos. A questao central é se dinheiro rende votos. Do ponto de
vista metodoldgico, este tipo de pesquisa enfrenta desafios vinculados 2 endoge-
neidade das varidveis independentes usadas na pesquisa. O dinheiro rende votos,
mas a0 mesmo tempo a expectativa de ganhar uma elei¢ao pode render maior
volume de doagbes. Outra questao que chamou a aten¢do dos pesquisadores ¢ se
o dinheiro ¢ igualmente importante para todos os candidatos, ou se alguns de-
pendem mais de recursos financeiros do que outros. Esta linha de investigagdo foi
desencadeada por Jacobson (1978), que apontou para o fato de que nas eleigoes
para o Congresso dos EUA o dinheiro gasto em campanhas rende mais votos para
os desafiantes do que para os mandatdrios. Speck e Mancuso (2014) acharam di-
ferengas similares nas elei¢bes para o Congresso brasileiro.

Outro aspecto da conexdo entre gastos e votos ganhou destaque recente-
mente. Pesquisas sobre as transformagdes das campanhas eleitorais identificaram
que estas passaram de um modelo de campanhas tradicionais, com voluntdrios,
comicios de rua e visita porta-a-porta; por uma fase moderna de profissionaliza-
¢do, com extenso uso de midia de massa e assessoria profissionalizada; para uma
fase pds-moderna, onde novos canais de comunicagio interativos sao combinados
com mobilizagdo e redes de apoio. Mais do que transformacoes radicais, a lite-
ratura identifica uma mudanga na composi¢ao dos diferentes elementos que sao
associados com atividades tradicionais, modernas ou pés-modernas nas campa-
nhas (Norris, 2000). Além da descrigao destes processos de mudanga, uma das
questdes ¢ se estes diferentes tipos de campanha apresentam rendimento diferente
de votos. Neste contexto surgiram trabalhos que combinam a questdo sobre as
estratégias e estilos de campanha com a questdo do financiamento, usando infor-
magoes detalhadas sobre os tipos de despesa como proxies para avaliar o perfil de
campanhas e a eficiéncia de diferentes estratégias. Bom exemplo desta vertente é o
trabalho de Heiler, Viana e Santos (2016) que, ao estudarem as elei¢oes brasileiras
para a Camara dos Deputados em 2010, perceberam que o sucesso eleitoral estava
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particularmente associado a um tipo especifico de despesa eleitoral: o gasto com
comunicagio e publicidade. O presente texto se insere nesta linha, explorando os
dados da prestagio de contas sobre gastos eleitorais no Brasil para analisar o perfi/
de diferentes campanhas e a ¢ficiéncia de diferentes tipos de gastos para o sucesso
eleitoral.

Os trabalhos na literatura internacional sobre o impacto de diferentes es-
tratégias de campanha apontam que elas importam para o sucesso eleitoral. O
senso comum também sugere uma relagao entre perfil de gastos e votos. Nao
basta maximizar o volume arrecadado numa campanha e gastar os recursos
de qualquer forma na campanha. H4 estratégias mais e menos eficientes para
esse fim.

Uma das dire¢oes de pesquisa ¢ avaliar o impacto da campanha local em
comparagio com a campanha nacional. As fontes de pesquisa para estes tra-
balhos s3o frequentemente dados de surveys. Autores que usaram as despesas
eleitorais como fonte de informagao sobre a presenca de diferentes tipos de
campanhas identificaram que diferentes tipos de gastos tém taxas de retorno di-
ferentes em relagao aos votos alcangados. Sudulich e Wall (2011) identificaram
que, em elei¢oes na Irlanda, os gastos com o escritério de campanha, posteres,
panfletos e impressos foram os mais eficientes em termos de rendimento de vo-
tos. Outras despesas como transporte, marketing ou publicidade nio tiveram
um impacto significativamente positivo. Mesmo que este trabalho seja limitado
a uma elei¢do em um pais especifico, ele langa uma série de questoes sobre a
importancia das estratégias de alocacio de recursos para o sucesso eleitoral. A
questdo relativa a se candidatos que dispdem de recursos iguais conseguem se
diferenciar em fung¢ao da forma como alocam estes recursos sugere andlises si-
milares em outros pafses.

Outra pista importante destes trabalhos internacionais se refere & questao da
diversificagao das despesas. Dois trabalhos inseriram medidores de diversificagao
e encontraram correlagdes positivas, indicando que candidatos que usam toda
a gama de estratégias disponiveis tém mais chance de sucesso eleitoral do que
aqueles que ficam com um carddpio menos diversificado (Ruostetsaari e Mattila
2002; Sudulich e Wall 2011). Sudulich e Wall (2011) também identificaram que a
diversificagdo conta mais para os mandatdrios e que, entre estes, o volume total de
recursos aconselha estratégias diferentes quanto a diversificagao. Para os candida-
tos mandatdrios com menor volume de recursos, a concentra¢ao ¢ aconselhdvel;
enquanto para os outros, a diversificagao é mais eficiente. Outra vez o trabalho
sugere replicacdes em pesquisas em outros pafses.
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2. A PROFISSIONALIZACAO DAS CAMPANHAS ELEITORAIS
NO BRASIL

B A profissionalizagio das campanhas eleitorais brasileiras tem sido comentada
pela midia e pode ser constatada a partir de vdrios indicadores, tais como a criagao
de um mercado de publicitdrios voltado para este nicho, a qualidade das pegas pu-
blicitdrias, o volume de recursos alocados no ntcleo profissional das campanhas,
e também a exportagio deste know-how para elei¢des no exterior. Outra expressao
da profissionaliza¢do das elei¢oes brasileiras é um extenso mercado de publicagoes
sobre “como vencer uma elei¢ao”, bem como o grande nimero de consultores
que vive para e das elei¢bes realizadas a cada dois anos, coordenando campanbhas,
elaborando estratégias, escrevendo programas e contratando servigos de terceiros.
Mesmo fora do mundo dos profissionais altamente especializados, o grau de mo-
bilizagao de recursos também impacta outros ramos da economia que produzem
bens e prestam servigos as campanhas, tais como graficas e institutos de pesquisas
de opiniao, por exemplo.

No entanto, o estudo académico sobre diferentes estratégias de campanha
ainda estd incipiente no Brasil. Neste trabalho analisamos a questdao dos dife-
rentes perfis de campanha usando como chave o volume de gastos em diferentes
dreas’. Portanto, nosso trabalho envolve dois passos. Primeiro, queremos des-
crever diferentes padroes de campanha a partir do perfil de gastos declarados a
Justiga Eleitoral. As trés primeiras partes da préxima se¢io sao dedicadas a este
objetivo, que possui natureza exploratdria. Assim, a primeira parte da se¢do se-
guinte propde uma divisio dos diversos itens de despesa eleitoral em trés grandes
categorias, a saber: despesas de organizagdo, tradicionais e modernas. A segunda
parte compara como os candidatos a cargos proporcionais e majoritdrios distri-
buem seus recursos entre as categorias de despesa identificadas na parte anterior.
J4 a terceira parte analisa se o volume de recursos disponiveis afeta o perfil do
gasto eleitoral de candidatos mandatdrios e desafiantes a cargos proporcionais e
majoritdrios.

O segundo passo ¢ avaliar se estratégias diferentes de alocagao dos recursos
disponiveis exercem efeitos diferentes sobre a vota¢io dos candidatos (ou sobre a

3 Vale lembrar que variagbes nos perfis de campanha sio o pressuposto para eventualmente
encontrar um impacto das estratégias sobre o sucesso eleitoral. Se todos os candidatos distri-
buissem os seus recursos aproximadamente na mesma proporg¢io entre os varios itens, seguin-
do um imagindrio receitudrio ideal, entdo nio haveria como descobrir um efeito das estraté-
gias sobre o sucesso eleitoral. O que importaria seria somente o volume global alocado.
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chance de sucesso desses candidatos nas eleicoes). Este é o objeto da quarta e tlti-
ma parte da préxima se¢do, que ¢ seguida pelas considera¢oes finais.

3. DESCRICAO E ANALISE DOS DADOS
3.1. Categorias e itens de despesa

B Para analisarmos se hd perfis de despesas eleitorais tipicos dos candidatos aos
diversos cargos — proporcionais e majoritdrios — que estavam em disputa nas elei-
¢oes de outubro de 2014, dividimos os principais itens de despesas previstos pela
Justica Eleitoral em trés grandes categorias: despesas com organizacdo de campa-
nha, despesas tradicionais e despesas modernasq. Nesse ponto, nossa fonte de in-
formagoes foram as declaragoes de despesas fornecidas pelos candidatos a Justica
Eleitoral em 2014°. Os cargos proporcionais focalizados neste artigo sdo os de
deputado estadual e deputado federal, ao passo que os cargos majoritdrios sao os
de governador e senador. Incluimos neste trabalho as disputas eleitorais que sao
realizadas em todos os estados e no Distrito Federal e que podem, portanto, ser
comparadas. Assim, a disputa pela presidéncia, que também ¢ feita pelo sistema
majoritdrio de dois turnos (como a disputa pelos governos estaduais), nao foi in-
cluida porque seu cardter nacional nio proporciona uma base de comparagio. A
tabela 1, apresentada a seguir, mostra os valores totais que foram gastos com cada
categoria e item de despesa pelos candidatos a deputado estadual, deputado fede-
ral, governador e senador nas eleigoes nacionais de 2014.

Em nossa classificacio, as despesas com organizagio de campanhas eleitorais,
que se referem a montagem da infraestrutura necessdria para a busca de votos,
abrangem os seguintes itens: dgua, telefone, alimentagdo, aquisi¢ao/doagao de
bens méveis ou imdveis, correspondéncias e despesas postais, energia elétrica,
locacio/cessao de bens imdveis, locagio/cessio de bens méveis, materiais de ex-
pediente, preparagio de campanha e instalagdo fisica de comités de campanha.
Como mostra a tabela 1, para os diversos cargos proporcionais e majoritdrios
analisados nesse trabalho, as despesas de organizacio giram em torno de 5% do

total de despesas.

4 Os seguintes tipos de despesa ndo foram incluidos em nossa andlise: despesas “diversas a espe-
cificar”; transferéncias para outros candidatos, partidos ou comités; encargos financeiros, taxas
bancdrias e/ou operagdo de cartdo de crédito; encargos sociais; impostos, contribuicoes e ta-
xas; multas eleitorais; e sem informacio.

5  Portanto, ndo focalizamos nesse trabalho as despesas declaradas pelos partidos e comités.
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Seguindo a literatura internacional, que separa as despesas em “internsivas
em trabalho” e “intensivas em tecnologia”, dividimos as outras despesas em dois
grupos, que chamamos de “tradicionais” ¢ “modernas”. As despesas #radicionais,
tipicas da estratégia “street fighter”, correspondem aquilo que poderfamos cha-
mar de “campanha na rua’, isto ¢, as despesas realizadas na busca do voto me-
diante contato direto, corpo-a-corpo, com os eleitores. Tais despesas incluem os
seguintes itens: atividades de militAncia e mobilizagao de rua; comicios; eventos
de promogio da candidatura; publicidade por carros de som; publicidade por
materiais impressos; publicidade por placas, estandartes e faixas; combustiveis e
lubrificantes; despesas com transporte ou deslocamento; e despesas com pessoal.
A tabela 1 mostra que as despesas tradicionais correspondem a cerca de trés quar-
tos do volume total gasto por candidatos a cargos proporcionais, e 2 metade dos
recursos investidos nas campanhas majoritdrias. Por fim, as despesas modernas, ti-
picas da estratégia “media star”, ou seja, da luta pelo voto por meio da divulga¢io
da imagem do candidato através veiculos de comunicagio, englobam as despesas
com pesquisas ou testes eleitorais; publicidade por jornais e revistas; publicidade
por telemarketing; criagdo e inclusio de pdginas na internet; produgio de jingles,
vinhetas e slogans; produgio de programas de rddio, televisao ou video; e demais
servigos prestados por terceiros, por exemplo, contadores, advogados e publicitd-
rios. As campanhas proporcionais alocam aproximadamente 15% dos recursos as
despesas modernas e as majoritdrias, por volta de 40%.

3.2. Como os candidatos a cargos proporcionais e majoritarios
distribuem seus recursos!?

B A tabela 2 compara as despesas realizadas por candidatos a cargos proporcionais e
majoritdrios nas elei¢oes de 2014, por meio de estatisticas descritivas tais como medi-
das de tendéncia central (média e mediana) e medidas de dispersdo (desvio padrao).

A tabela mostra claramente que a diferenga mais sensivel no perfil de des-
pesas dos candidatos aos dois tipos de cargo nao gira em torno dos gastos com
organizagdo de campanhas. De fato, tipicamente os candidatos a ambos os tipos
de cargos investem uma parte relativamente pequena de seus recursos em ativi-
dades de organizagao, embora o desvio-padrao indique a existéncia de variagao
importante neste ponto. Os candidatos a cargos proporcionais destinam, em mé-
dia, 4,2% de suas receitas a despesas com organizagio, ao passo que os candidatos
a cargos majoritdrios dedicam 5,7% de suas receitas a este tipo de gastos — uma
diferenga de apenas 1,5 ponto percentual.
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TABELA 2. % de categorias de despesa, por tipo de cargo em disputa

Categorias de Despesa, em %

Tipo de cargo Estatisticas — —
Organizacao Tradicional Moderna
Média 42 618 340
Desvio padrdo 10,1 34,1 34,5
Proporcionais
Mediana 0,0 72,7 203
N 18.744 18.744 18.744
Média 57 510 433
o Desvio padrdo 10,0 25,6 26,2
Majoritdrios
Mediana 24 519 40,8
N 302 302 302

Fonte: Elaboragao dos autores, a partir de dados do TSE.

No entanto, o quadro fica distinto quando consideramos as despesas tradi-
cionais e as despesas modernas. Os candidatos a cargos proporcionais destinam,
em média, 61,8% de seus gastos a estratégias de captacdo de votos tipicas de
“street fighters”, enquanto os candidatos a cargos majoritdrios dirigem aproxima-
damente a metade de seus recursos para essas atividades. Em outras palavras, os
majoritdrios certamente nao menosprezam a tradicional luta por votos nas ruas,
mas essas atividades s3o mais tipicas dos candidatos a cargos proporcionais — uma
diferenga média de quase 11 pontos percentuais. O cendrio se inverte quando
focalizamos as despesas modernas. Os candidatos a cargos proporcionais inves-
tem uma média de 34% de seus dispéndios em gastos préprios de “media stars”,
enquanto esta forma de autopromogao recebe, em média, 43,3% do dinheiro dos
candidatos majoritdrios — o que resulta em 9,3 pontos percentuais de diferenca,
em favor dos tltimos.

Em sintese, candidatos a cargos proporcionais investem uma parte de seus
recursos em despesas eleitorais tradicionais que é proporcionalmente maior aque-
la investida por candidatos a cargos majoritdrios (embora estes nao desprezem,
de forma alguma, este tipo de atividades), enquanto os candidatos a cargos ma-
joritdrios investem proporcionalmente mais em despesas modernas (que também
nio sio desprezadas pelos candidatos a cargos proporcionais). Ambos os tipos de
candidatos aplicam uma propor¢ao menor — e semelhante — de suas verbas em
atividades bdsicas de organizagio de campanhas eleitorais.
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3.3. Volume de recursos e perfil das despesas eleitorais

M Ainda no plano da andlise descritiva, outra questdo interessante ¢ verificar se
hd diferenga entre campanhas ricas e pobres em termos de alocagio de recursos
em diversas categorias de despesa. Para responder esta pergunta, o foco da andlise
estd posto nas despesas modernas, tanto em fun¢io do volume reduzido de gastos
na categoria “organizagao’, quanto em fung¢ao da complementaridade dos gastos
tradicionais e modernos (maior propor¢ao de gastos modernos necessariamente
resultard em menor proporg¢ao de gastos tradicionais).

GRAFICO I. Volume de arrecadagdo e prioridades de alocagio.
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No primeiro gréfico cotejamos o volume total de gastos (no eixo x, represen-
tado em escala log) com a proporgao de recursos alocados em despesas modernas.
Os dois quadros a esquerda representam os candidatos a cargos proporcionais,
enquanto os dois quadros da direita representam os candidatos a cargos majori-
tdrios. Os dois quadros superiores representam os candidatos sem mandato e os
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dois quadros inferiores representam os candidatos com mandato®. Se a abundin-
cia de recursos resultasse em prioridade as despesas modernas, observarfamos uma
distribui¢io diagonal ascendente dos pontos desde o canto esquerdo inferior para
o canto direito superior de cada quadro. No entanto, o gréfico ndo sugere uma
correlagdo forte entre volume de recursos e politica de alocagao, nem para os car-
gos proporcionais (a esquerda), nem para os majoritdrios (a direita). Ao contrério,
ele mostra uma dispersao vertical muito grande dos recursos — isto é, candidatos
com volume semelhante de arrecadagio total investem em despesas modernas em
proporedes diferentes. Por outro lado a comparagio entre candidatos que dispu-
tam sem mandato (acima) com outros que disputam com um mandato (abaixo)
mostra uma clara vantagem para estes tltimos em rela¢io ao volume disponivel
de recursos (eixo x) e sugere uma politica de alocar menos recursos em despesas
modernas (eixo y).

3.4. Categorias de despesa e impacto eleitoral

B Destacamos, a partir de agora, o efeito eleitoral das diferentes categorias de

p g g
despesas, para os diferentes tipos de candidatos. Para esse teste, nova base de
dados foi construida a partir do cruzamento de trés informagoes disponibiliza-
¢
das separadamente pela Justica Eleitoral: as declaragoes de despesas fornecidas
¢ ¢
pelos candidatos em 2014; o perfil dos candidatos (dentro das informagoes de
perfil, focalizamos especificamente a ideologia do partido, o sexo e a cor da
pele dos candidatos); e os resultados eleitorais por eles alcancados em eleigoes
anteriores.

Usamos a técnica de regressao logistica, tomando como varidvel dependente
do tipo dummy o resultado das elei¢oes de 2014. Assim, os candidatos eleitos fo-
ram identificados com o valor “1” e todos os demais candidatos com o valor “0”.
Rodamos uma regressao para todos os candidatos a cargos proporcionais (depu-
tados estaduais e federais) e outra para todos os candidatos a cargos majoritdrios
(governadores e senadores). As varidveis independentes e de controle utilizadas
nos modelos foram as seguintes.

6 No caso dos candidatos a cargos proporcionais em 2014, consideramos candidatos com man-
dato aqueles que haviam sido eleitos, na eleigio imediatamente anterior, para vice-prefeito,
prefeito, deputado estadual, deputado federal, senador ou governador. No caso dos candida-
tos a cargos majoritdrios, consideramos com mandato aqueles que, na eleigio imediatamente
anterior, haviam sido eleitos para senador ou governador.



“STREET FIGHTERS” E “MEDIA STARS’ 133

Para avaliarmos o efeito eleitoral dos diferentes tipos de despesa, incluimos
no modelo as despesas tradicionais e modernas feitas pelos candidatos. A hipéte-
se testada é que as despesas tradicionais sio mais relevantes para os candidatos a
cargos proporcionais e as despesas modernas sao mais importantes para os candi-
datos a cargos majoritdrios. Aqui a unidade de andlise ¢ o percentual de despesas
tradicionais e modernas realizadas pelos candidatos, em relagio ao total desses
tipos de despesa para todos os candidatos a0 mesmo cargo, no mesmo distrito
eleitoral. Por exemplo, se o total de despesas tradicionais realizado por todos os
candidatos a deputado federal do estado x ¢ 1 milhdo de reais, e se y, candidato
a deputado federal deste estado, gastou 100 mil reais com despesas tradicionais,
entdo o valor atribuido a ele é 10%. Do mesmo modo, se o total de despesas mo-
dernas realizado por todos os candidatos a governador do estado @ é 100 milhées
de reais, e se &, candidato a governador deste estado, investiu 1 milhao de reais em
despesas modernas, entdo o valor atribuido a ele ¢ 1%.

Além da varidvel independente principal apontada acima, também inclui-
mos no modelo algumas varidveis de controle. Uma delas ¢ o exercicio de manda-
to. De fato, ¢ razodvel supor que os candidatos mandatdrios saem em vantagem
com relagdo aos candidatos desafiantes, seja porque sao mais conhecidos do elei-
torado, seja porque podem usar as realizagdes do mandato anterior como vitrines
para a nova candidatura. Para os candidatos a deputado estadual e a deputado
federal nas elei¢oes de 2014, atribuimos o valor “1” para aqueles que haviam sido
eleitos, na elei¢ao imediatamente anterior, para vice-prefeito, prefeito, deputado
estadual, deputado federal, senador ou governador. Todos os demais candidatos
receberam o valor “0”. J4 para os candidatos a senador e a governador, atribuimos
o valor “1” para aqueles que, na eleigao imediatamente anterior, haviam sido elei-
tos para senador ou governador, e o valor “o” para todos os demais candidatos.

As demais varidveis de controle referem-se ao perfil ideoldgico e a carac-
teristicas pessoais do candidato. No que se refere ao perfil ideoldgico, todos os
partidos politicos foram classificados em trés grupos: esquerda, centro e direita’.
Para cada grupo ideoldgico foi criada uma varidvel dummy. Ou seja: na varidvel
“esquerda”, todos os candidatos de partidos de esquerda receberam o valor “1” e os

7 Em 2014, 32 partidos apresentaram candidatos as elei¢des proporcionais e majoritdrias focali-
zadas neste trabalho. Consideramos de esquerda os seguintes partidos: PC do B, PCB, PCO,
PDT, PPS, PSB, PSOL, PSTU, PT e PV. Consideramos de centro os seguintes partidos:
PMDB e PSDB. Por fim, consideramos de direita os seguintes partidos: DEM, PEN, PHS,
PMN, PP, PPL, PR, PRB, PROS, PR, PRTB, PSC, PSD, PSDC, PSL, PT do B, PTB, PTC,
PTN e SD.
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demais “0”. O mesmo procedimento se repetiu nas varidveis “centro” e “direita”.
O grupo que tomado como referéncia em nosso modelo é o grupo dos candidatos
de “centro”. A ideia, portanto, ¢ avaliar se os candidatos do centro do espectro
ideolégico tém melhor perspectiva de sucesso eleitoral que os candidatos de posi-
¢oes ideoldgicas mais extremas.

Sexo e cor da pele sao as duas caracteristicas pessoais dos candidatos cujo
eventual impacto eleitoral foram consideradas neste estudo. Tradicionalmente,
a carreira politica no Brasil é uma carreira marcada pelo forte predominio de
homens e de pessoas de pele branca. Entao, nossa proposta ¢ analisar se o sexo
e a cor da pele dos candidatos afetaram o éxito eleitoral também nas eleigoes de
2014. Nesse sentido, criamos uma varidvel dummy intitulada “sexo” e atribuimos
o valor “1” para as candidatas e “0” para os candidatos. Outras varidveis dummies
foram criadas para cor da pele. Por exemplo, na varidvel “cor preta’, os candida-
tos de pele preta receberam o valor “1” e todos os demais o valor “0”. O mesmo
procedimento foi aplicado nas varidveis “cor branca”, “cor parda” e “outras cores’.
Nosso grupo de referéncia sao os candidatos de pele branca, ou seja, avaliamos se
os candidatos brancos tém mais chance de serem eleitos do que os candidatos cuja
pele tem outra cor. A tabela 3 apresenta os resultados encontrados.

Os resultados obtidos indicam a importincia do financiamento eleitoral para
o éxito eleitoral, reforcando achados de trabalhos anteriores (Samuels, 2001 €
2002; Figueiredo Filho, 2009; Lemos, Marcelino e Pederiva, 2010; Marcelino,
2010; Peixoto, 2010; Speck & Mancuso, 2014). No entanto, tanto as despesas
tradicionais quanto as despesas modernas tiveram efeitos estatisticamente sig-
nificativos para os candidatos a cargos proporcionais e majoritdrios, embora de
dimensdes diferentes. Para os candidatos a cargos proporcionais, um ponto per-
centual a mais de despesas tradicionais aumenta 3 vezes a chance de elei¢do, ao
passo que um ponto percentual a mais de despesas modernas aumenta a chance
de elei¢ao em 78%. Portanto, para os candidatos a cargos proporcionais, embora
ambos os tipos de gastos sejam importantes, o impacto das despesas tradicionais
parece ser maior, como sugeria nossa hipdtese. J4 para os candidatos a cargos ma-
joritdrios, um ponto percentual a mais de despesas tradicionais aumenta a chance
de sucesso eleitoral em 7%, e um ponto percentual a mais de despesas modernas
aumenta em 6% a chance de ganhar a eleigdo. Para esses candidatos, os dois tipos
de gastos também s3o importantes, mas o efeito ¢ menor que o observado no caso
dos candidatos a cargos proporcionais e, além disso, em sentido contrdrio a nossa
hipédtese, nao parece haver muita diferenga no impacto eleitoral dos diferentes

tipos de despesa.
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TABELA 3. Modelos de regressao logistica

135

Cargos proporcionais
B Sig. Razdo de chances
% despesa tradicional 1,128 oxx 3,091
% despesa moderna 577 Frx 1,781
Mandato 2,999 xrx 20,061
Esquerda -,468 *rX 626
Direita -514 Hx 598
Mulher -851 e 427
Pardo -558 xrx 572
Preto -870 Yex 419
Outro -534 586
Constante -2,608 e ,069
Cargos majoritarios
B Sig. Razdo de chances
% despesa tradicional 067 xx 1,070
% despesa moderna ,059 Frx 1,061
Mandato - 174 840
Esquerda -571 565
Direita -,905 405
Mulher 385 1,469
Pardo 244 1,276
Preto -18,198 ,000
Outro -17,886 ,000
Constante -2,669 e ,056

*=P=o0,05;* =P =o0,01; "™ =P =< 0,001

Fonte: elaboragdo dos autores, a partir de dados do TSE.

Passemos, agora, a andlise do efeito das varidveis de controle. A varidvel

“mandato” exerceu efeito fortissimo para os candidatos a cargos proporcionais

em 2014. Candidatos que haviam sido eleitos, nas eleicoes imediatamente ante-
4 q §

riores, para vice-prefeito, prefeito, deputado estadual, deputado federal, senador

ou governador tiveram chance de vitéria 20 vezes maior que os demais candida-

tos. Entretanto, a varidvel “mandato” nio exerceu impacto estatisticamente sig-

nificativo para os candidatos a cargos majoritdrios. Talvez os principais partidos

desafiantes indiquem para a disputa desses cargos de elevada importincia politica

candidatos com caracteristicas notdveis, capazes de contrabalancar o efeito “in-

cumbency” nesses casos. Por outro lado, o exercicio do mandato em cargos ma-

joritdrios pode ser fonte no apenas de popularidade, mas também de desgaste.
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Nas eleigdes proporcionais de 2014, os candidatos dos partidos de centro
tiveram sucesso eleitoral significativamente maior que os candidatos de outras
tendéncias ideoldgicas. De fato, a chance de sucesso eleitoral dos candidatos de
esquerda correspondeu a 62,6% da chance dos candidatos de centro. O resultado
talvez indique um desgaste politico dos principais partidos de esquerda, capita-
neados pelo PT, que ocupava a presidéncia da republica desde 2003. Por outro
lado, o resultado também indica que o eleitorado brasileiro nao pendeu, nas elei-
¢oes do ano passado, para a direita. A chance de éxito dos candidatos de direita
correspondeu a §9,8% da chance dos candidatos de centro. Nao houve diferenga
estatisticamente significativa entre o centro e os demais grupos ideoldgicos no que
se refere as elei¢bes majoritdrias.

O viés contrdrio ao &xito eleitoral feminino se mostrou estatisticamente sig-
nificativo nas elei¢oes proporcionais. Controlando-se o efeito das demais varidveis
incluidas no modelo, pode-se afirmar que as candidatas as assembleias legislativas
e 2 CAmara dos Deputados tém apenas 42,7% da chance de vitéria dos candida-
tos. O quadro ¢ diferente, no entanto, nas elei¢bes majoritdrias. Nao h4 diferenga
significativa entre a perspectiva de sucesso eleitoral de candidatas e candidatos ao
senado da republica e aos governos estaduais. As mulheres indicadas pelos parti-
dos para a disputa desses altos cargos politicos tém condigoes de disputar com os
homens em pé de igualdade.

Por fim, os resultados confirmam que candidatos brancos tém mais chance
de serem eleitos para deputado estadual e deputado federal que candidatos pardos
e, sobretudo, candidatos pretos. A chance de um candidato pardo ser eleito para
esses cargos corresponde a 57,2% da chance de um candidato branco ser eleito
para os mesmos cargos. Jd no caso dos candidatos pretos, a razao de chances ¢ de
apenas 41,9%. Nio hd diferenca significativa entre as chances de éxito eleitoral de
candidatos brancos e candidatos de outra cor (indigenas e, sobretudo, amarelos).
Jd no caso das eleigdes para governador e senador, nao hd diferenga estatistica-
mente significativa entre as chances de sucesso eleitoral de candidatos brancos
e candidatos de outras cores. Entretanto, pelo menos no caso dos candidatos
pretos, duas coisas devem ser notadas: em primeiro lugar, apenas 9,2% dos can-
didatos a governador, e 8,7% dos candidatos a senador, declararam-se desta cor,
uma propor¢ao ligeiramente maior que a de pessoas que se autodeclararam como
pretas no tltimo censo nacional, realizado em 2010 — 7,6%. Em segundo lugar,
nenhum candidato preto foi eleito para nenhum cargo majoritdrio em disputa
nas eleicoes brasileiras de 2014.
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4, CONSIDERACOES FINAIS

B Nesse trabalho investigamos o perfil das despesas de campanha de candidatos
a cargos proporcionais e majoritdrios nas elei¢bes brasileiras de 2014. Quanto
a este ponto, concluimos que (i) as despesas podem ser agrupadas em trés ca-
tegorias — organizacionais, tradicionais e modernas, (ii) os candidatos a cargos
proporcionais e majoritdrios investem propor¢des semelhantes e relativamente
baixas de seus recursos em despesas organizacionais; (iii) os candidatos a cargos
proporcionais investem proporcionalmente mais em despesas tradicionais, embo-
ra os candidatos a cargos majoritdrios também invistam bastante nessas despesas;
(iv) os candidatos a cargos majoritdrios investem proporcionalmente mais em
despesas modernas, mas essas despesas também representam uma parte impor-
tante dos gastos dos candidatos a cargos proporcionais; (v) o volume de recursos
disponiveis nio parece influenciar o tipo de gasto realizado, mas os candidatos
com mandato tendem a investir menos em despesas modernas, talvez porque jd
sejam mais conhecidos, restando a eles o desafio de travar o corpo-a-corpo com
os eleitores para arregimentar seus votos.

Investigamos também o impacto eleitoral das diversas categorias de despesas
de campanha. Neste ponto, concluimos que tanto as despesas tradicionais quanto
as despesas modernas exercem efeitos significativos, embora de dimensées dife-
rentes, sobre o éxito eleitoral dos candidatos a cargos proporcionais e majoritd-
rios. As varidveis de controle incluidas no modelo, de natureza politica (mandato
e ideologia do partido) e pessoal (sexo e cor do candidato), parecem influir mais
no caso dos candidatos a cargos proporcionais.

A nosso ver, ao focalizar em diferentes categorias de despesa eleitoral, bem
como em seus efeitos, esse artigo propde uma nova agenda de pesquisa para os
estudiosos do financiamento politico no Brasil. O estudo do tema pode ser apro-
fundado, por exemplo, por meio de comparagoes entre diferentes elei¢oes nacio-
nais (pois o trabalho focalizou apenas a elei¢io de 2014), e da inclusdo das eleigoes
municipais. Com o trabalho apresentado aqui, esperamos ter contribuido para
chamar a aten¢do e despertar o interesse para a importincia desta agenda.
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A Judicializagdo do Brasil sob abordagem institucional

ERNANI CARVALHO
LEON VICTOR DE QUEIROZ BARBOSA

RESUMO

B Na conformagio do tltimo desenho constitucional brasileiro, as figuras colo-
niais do Bacharel, do Padre e do Militar continuaram conjugadas na manuten-
¢ao de uma burocracia cartorial que ainda ¢ a base do Estado brasileiro. Em que
pesem os esforgos de popularizar o juizo arbitral, a imensa maioria dos conflitos
ainda estd sob a tutela dos juizes estatais, que se tornaram agentes centrais na nova
distribui¢ao dos trés poderes.

De poder “menos perigoso” como nos ensinou Montesquieu, o Judicidrio
passou a figurar como um da institui¢des mais confidveis pelo cidadio comum, ao
lado da Igreja e da Forgas Armadas. Essa posi¢ao nao foi galgada aleatoriamente,
mas com estratégias bem implementadas ainda nos debates da Comissao Afonso
Arinos, na Assembleia Constituinte de 1986-88. O ano de 1988 foi a consagra¢io
de uma trajetéria institucional que jd se desenhava na Republica Velha. Essa deve
ser a agenda das Ciéncias Sociais, entender com mais clareza como se deu esse
empreendimento institucional.

Mas para efeito deste trabalho vamos focar no periodo pds-constituinte,
mostrando como nos dltimos anos a sociedade passou a ser extremamente mar-
cada pelos operadores do direito, com a proliferagio dos cursos juridicos, que jd
superam o somatdrio de todos os cursos de direito das democracias consolidadas.
Nosso argumento ¢ que o controle direto de constitucionalidade foi crucial para
essa nova conformagio do processo decisério brasileiro, tendo como auge as mi-
nirreformas eleitorais implementadas pelo Poder Judicidrio.
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ABSTRACT

B [n the formation of the latest Brazilian constitutional design, the colonial figures
of the Baccalaureate, the Priest and the Military continued to be combined in order
to maintain a bureaucracy that is still the basis of the Brazilian State. In spite of ef-
forts to promote arbitration, the vast majority of conflicts are still under the instruc-
tion of State judges, who became central agents in the new distribution of the three
branches of Government. Once considered ‘the less dangerous” branch, as said by
Montesquieu, the Judiciary became one of the most trusted institutions by the common
citizen, alongside the Church and the Armed Forces. This position was not reached
randomly, but through well-implemented strategies during the debates of the Afonso
Arinos Commission in the Constitutional Assembly of 1987-1988. The year of 1988
was the consecration of an institutional trajectory that was already being designed
back back in the Old Republic years (1889-1930). This should be the agenda of Social
Sciences, in order to clearly understand how this institutional enterprise came to be.

But for the purpose of this paper we will focus on the post-constituent period,
showing how in recent years, society has become extremely marked by legal operators,
with the proliferation of law courses, which already surpass the sum of all law cou-
rses in countries with consolidated democracies. Our argument is that direct control
of constitutionality was crucial for this new conformation of the Brazilian decision
-making process, having as a peak the electoral mini-reforms implemented by the
Judiciary.

INTRODUCAO

B A formagio do Estado e da nagdo brasileira estd fortemente influenciada pela
conjugagio de trés oficios: o Padre, o Bacharel e o Militar. A difusdo do catoli-
cismo lusitano, a conquista de novos territérios e a manuteng¢ao destes por uma
burocracia cartorial s3o bases deste Estado colonial'.

Essas rafzes estdao presentes até o nossos dias. A medi¢io de confianca dos
brasileiros nas instituigdes apontam para uma estabilidade no topo das preferén-
cias, onde se encontram as Forgas Armadas, a Igreja e o Judicidrio. Mas a grande
novidade do Brasil contemporaneo seria o empowerment do chamado “poder me-
nos perigoso” no dizer de Montesquieu, o Poder Judicidrio.

1 Neste sentido podemos citar as obras de José Murilo de Carvalho: A Formagio das Almas:
Imagindrio da Republica no Brasil, Companhia das Letras, 2002; ¢ Construgio da Ordem /
Teatro das Sombras, Civilizagio Brasileira, 2011.
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A Constitui¢ao de 1988 consagrou a trajetéria desta pujanga do Judicidrio.
Existe uma tarefa por fazer nas Ciéncias Sociais que é desvendar com mais clareza
a formagao deste empreendimento institucional no Brasil colonial e nos primei-
ros anos da “Republica Velha™.

Mas para efeito deste trabalho vamos no ater aos desdobramentos pés-cons-
tituigio de 1988, sdo aproximadamente 30 anos que reformularam o modo de
operar da sociedade brasileira. Uma Sociedade extremamente marcada pela pre-
senga dos operadores do direito.

Alguns dados s3o contundentes para expressar o tamanho dessa influéncia.
Segundo dados da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)? existem em ativida-
de mais de um milhdo de advogados, este nimero sé nao ¢ maior pelo controle
exercido pela OAB através do exame de ingresso. O ndmero de Faculdades de
Direito no periodo pés-Constituigao de 1988 também sofreu um aumento assus-
tador, mais de 800%. Eram 165 em 1995. Em 2001, 505 faculdades jd formavam
bacharéis e em 2014 os cursos de direito estavam presentes em 1240 estabeleci-
mentos de ensino.

Para se ter uma idéia da dimensdo destes nimeros, os Estados Unidos que
possuem uma sociedade fortemente judicializada e uma populagio de 313 milhoes
de habitantes, possuem 232 faculdades em todo o seu territério. Segundo a OAB:
“O Brasil tem mais faculdades de Direito do que todos os paises no mundo, jun-
tos. Existem 1.240 cursos para a formagio de advogados em territério nacional
enquanto no resto do planeta a soma chega a 1.100 universidades. Os niime-
ros foram informados pelo representante do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) no Conselho Nacional de Justica (CNJ), o advoga-
do catarinense Jefferson Kravchychyn. “T'emos 1.240 faculdades de direito. No
restante do mundo, incluindo China, Estados Unidos, Europa e Africa, temos
1.100 cursos, segundo os dltimos dados que tivemos acesso”, disse o conselheiro
do CNJ™.

Esses nimeros refletem diretamente no aumento da litigincia judicial. Em
2016, por exemplo, havia 102 milhdes de processos tramitando em todas as es-
feras do Judicidrio brasileiro. Destes, quase 30 milhdes foram demandas novas,

2 Neste sentido sugiro o instigante trabalho: RICCI, Paolo and ZULINI, Jaqueline Porto. Par-
tidos, competi¢io politica e fraude eleitoral: a ténica das elei¢oes na Primeira Republica. Da-
dos [online]. 2014, vol.57, n.2, pp.443-479. ISSN oor1-5258. htep://dx.doi.org/10.1590/0011-
5258201414.

3 htep://www.oab.org.br/institucionalconselhofederal/quadroadvogados

4 htep:/[www.oab.org.br/noticia/20734/brasil-sozinho-tem-mais-faculdades-de-direito-que-todos-
os-paises
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surgiram naquele mesmo ano’. Essa explosao se deve a judicializacao das relagoes
de trabalho e das relagdes sociais, mas também estd presente no processo decisé-
rio, nas politicas publicas e na criminalizagao dos politicos por atos de corrupgio.
Aqui vamos explorar algumas das principais razdes deste cendrio de litigincia
exacerbada e como a influéncia do Judicidrio vem transformando a sociedade bra-
sileira. Para tanto, iremos desenvolver nosso argumento na tentativa de demostrar
como o sistema politico e como alguns instrumentos juridicos, como a agao direta
de inconstitucionalidade ¢ o mandado de seguranca, foram cruciais nessa nova
conformagio do processo decisério brasileiro.

O SISTEMA POL

TICO E O JUDICIARIO®

B Depois de tantas disputas pelo poder, principalmente no periodo aboslutista,
onde se comegou a delinear o que chamarfamos hoje de teoria dos trés pode-
res, faria sentido o Legislativo e o Executivo limitarem seus poderes transferindo
a0 Judicidrio a capacidade de resolver seus impasses? Essa pergunta ¢ feita por
Barbosa (2015) para introduzir Ulisses Liberto, de Jon Elster (2009), que cita uma
passagem de Odisseia, de Homero, na qual Ulisses amarra o préprio corpo ao
barco para nao ceder ao canto das sereias. Ou seja, Elster faz uma andlise baseada
em pré-compromissos, restri¢oes e racionalidades com a capacidade de evitar pro-
blemas (impasses) futuros (Barbosa, 2015). Além de Elster Barbosa cita a hipStese
de Ginsburg (2003), segundo a qual o Judicidrio seria um seguro ou uma garantia
contra as incertezas geradas pelos poderes eleitos. Seja pela fragmentagio e ou alta
competi¢do, “capazes de produzir incertezas sobre quem poderd estar no poder
na préxima elei¢io, a legislatura vigente daria ao Judicidrio mais poder para agir
como um 4rbitro, assegurando direitos da atual maioria, possivel futura minoria”
(Barbosa, 2015, p. 16).

Dessa forma a fragmentagio partiddria tenderia a produzir incentivos para
aumentar o poder institucional do Judicidrio, seja pelas Constitui¢bes ou pelas
emendas & Constitui¢do. Desde a época do Império, o Poder Judicidrio brasileiro
vem acumulando mais poder,

5  Segundos dados do Justica em Numeros do Conselho Nacional de Justica (CN]): htep://s.
conjur.com.br/dl/justicaemnumeros-20161.pdf

6 Essa sessdo retoma os argumentos resumidos da Tese de Doutorado premiada pela Capes, O
Siléncio dos Incumbentes, defendida por Leon Victor Queiroz Barbosa no Departamento de
Ciéncia Politica da UFPE em 2015.
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[...] tendo os anos de 1988, 1993, 2002 ¢ 2004 momentos significativos. Nesse
sentido, a pergunta central consiste em saber qual o impacto da fragmentagio
das forgas politicas no poder institucional do Judicidrio brasileiro. A hipdtese é a
de que a fragmentacio partiddria causa um impacto positivo no empoderamen-
to do Judicidrio. O termo “poderoso” é aqui tratado no plano institucional, ou
seja, naquilo que a Constitui¢io autoriza o Judicidrio a fazer, a ndo fazer, a ser
etc. Em outras palavras, ¢ aquele cujo desenho institucional prescreve prerroga-
tivas abrangentes, capazes de interferir nos demais poderes, permitindo que suas
decisoes revertam ou invalidem a legislacio iniciada pelo Congresso Nacional
ou pela Presidéncia da Reptblica. Um tribunal institucionalmente poderoso ne-
cessariamente tenderia a funcionar como um filtro, por conta de sua capacidade
de veto, em relagdo a temas controversos da agenda legislativa do Executivo ¢
do Legislativo, através do Controle de Constitucionalidade. Isso vem ocorrendo
devido ao empoderamento institucional constitucional (materializado por mudan-
cas constitucionais) que os incumbentes silenciosamente concederam ao Poder
Judicidrio, principalmente através de suas competéncias de controle sobre a pro-

dugdo normativa (Barbosa, 2015, p. 16).

Para testar essa hipétese, Barbosa (2015) escolheu como unidade de anilise
as mudangas constitucionais ocorridas no Brasil a partir da Constituigao de
1891, mensurando dispositivos constitucionais bem como as respectivas emen-
das de cada Constituigao da Republica que modificou (aumentando ou limi-
tando) o Poder Judicidrio. Segundo a Tese, para cada Constituigao e emenda,
foram calculados o empoderamento judicial e a fragmentagdo partiddria. O
empoderamento judicial foi medido pelo nimero de palavras constantes no
capitulo do Judicidrio e o seu grau de detalhamento com base em Elkins ez
al (2009). Para medir o empoderamento institucional do Supremo Tribunal
Federal — STF, Barbosa (2015) se baseou em Shugart e Carey (1992), que cria-
ram um indicador de poder legislativo-institucional do Executivo. Para medir
a fragmentagdo partiddria foi utilizado o cldssico Ntimero Efetivo de Partidos
(NEP), o Indice de Fracionalizagio de Douglas Rae e o inovado Ndmero
Minimo de Partidos, cirado por Negretto (2013) como alternativa mais precisa
que o NEP. Os resultados de Barbosa mostram haver forte correlagio entre a
fragmentacio partiddria e o empoderamento institucional do Judicidrio uti-
lizando trés modelos estatisticos: Minimos Quadrados Ordindrios, Lineares
Generalizados de Poisson e Binomial Negativo. Como forma de falsear a hi-
pétese, Barbosa (2015) utilizou
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[...] mais dois tipos de andlise com dois bancos de dados diferentes. Uma referente

a0 Brasil em comparagdo com 34 paises estudados por Lijphart (2012) e outra em

relagdo ao estudo sobre o percentual de dispositivos constitucionais que tratam de

policy (politicas publicas) dentro da Constituigdo, realizado por Arantes e Couto

(2010) (Barbosa, 2015, p. 17).

Os dados da Tese, em perspectiva comparada entre Brasil e as democracias

estudadas por Lijphart (2003) (excluidos Reino Unido e Nova Zelandia, por nao

terem Constitui¢do formal) indicam que a fragmentagio partiddria tem impacto

negativo no empoderamento judicial, como ilustra o grdfico a seguir. Logo, o

Brasil pode estar inserido ou em um contexto dnico, ou em um contexto caracte-

ristico da América Latina (Barbosa, 2015).

GRAFICO |. Fragmentagdo e Extensdo do Judiciario

R2 Linear = 2,249E-5

T
:
: Erasil
5000 N
'
'
'
'
'
'
:
© 65000 :
= '
it '
% Jamaica .
3 @ :
S .
o Grécia .
s o
4000 L
fH Bahamas . g
c e '
Bot
g suana Malta '
o Lo}
= '
Barbados® @Porthgal
IIhas Mauricio @ i
Costa Rida gugua
2000 Trinidad ® %
stria @irlantlagzqig N
Austrilia @  @Coreigfranga ftlia
Espanha@® fq:Luxemburgc .Holanda
) p
Argentlnacsnadé.d'doruegag ...Fiméndia
=t
) EUA © P gicisngia Israci@Suiga
T T | : I
a0 2,00 4,00 6,00 8.00

Namero Efetivo de Partidos

Fonte: Barbosa 2015, p. 145.
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Barbosa ainda encontra outra forte correlacio usando as mensuracoes de
Arantes e Couto (2010) para policy e polity, trazendo evidéncias de que Brasil e
México tém significativa parcela de seu texto constitucional voltados para policy e
que, quanto maior essa parcela, maior o tamanho do Judicidrio.

Isso sugere que um alto percentual de dispositivos que tratam de policies no texto
constitucional também estd relacionado ao empoderamento judicial e isso pode ser
uma caracteristica da América Latina. Como os dados de Arantes e Couto estao dis-
poniveis apenas para dez paises, no se pode fazer uma andlise mais sofisticada sobre

o tema (Barbosa, 2015, p 17).

Podemos afirmar com grande margem de acerto que a fragmentagio par-
tiddria é uma das causas do empoderamento judicial. Também mostram que a
atuagio do Poder Judicidrio ¢ retroalimentada, ou seja, 0 aumento no nimero de
decisbes gera mais oferta, que gera mais demanda e imp6e mais poder de decidir
e assim por diante.

E esse ciclo de retroalimentagdo sé pode ser diminuido ou restringido pela prépria
Corte, através de uma autocontengio ou autorrestri¢o que até agora nio foi feita,
nem hd o menor indicio de que serd feito. Além do mais, ¢é importante ressaltar,
esse processo de empoderamento sem limites e sem precedentes se deu com o apoio
tanto do Legislativo quanto do Executivo — sem oposi¢do significativa, ou seja, sob

o siléncio dos incumbentes (Barbosa, 2015, p. 153).

O gréfico a seguir mostra o alinhamento grdfico dos dois indicadores citados.
Em azul estd o indicador fatorizado do judicidrio (andlise fatorial de fator tnico
entre o nimero de palavras, o grau de detalhamento e o indicador de empode-
ramento instituciona) e o indicador fatorizado com a mesma técnica fundindo o
NEP, o F e o NMP.

Isso significa dizer que 1988 (linha vertical vermelha) ¢ o ponto sem retorno
do empoderamento judicial, no qual o préprio STF é quem dd a dltima palavra
sobre qualquer tentativa de lhe retirar poder via emenda constitucional e até mes-
mo uma nova constituinte, visto que uma Ordem Constitucional Vigente nao
permite uma nova ordem constitucional, esta é fruto da ruptura daquela. A linha
pontilhada cinza mostra o alinhamento desses dois indicadores, trazendo evidén-
cias de sua correlagao.
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GRAFICO 2. Indicadores Alinhados: Empoderamento Judicial e Fragmentagdo Partidaria
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Fonte: Barbosa, 2015, p. 115

AS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE

B A judicializagdo da politica no Brasil ¢ um fendmeno muito estudado. Grande
parte destes estudos tem por foco o controle de constitucionalidade das leis, ou
seja, os julgamentos das a¢oes diretas de inconstitucionalidade. A relevincia se ex-
plica por ser essa a tltima palavra sobre os litigios constitucionais e por as decisoes
do Supremo Tribunal Federal terem efeito imediato para todos’.

7 Sabemos que o controle difuso de constitucionalidade também tem efeitos gerais depois da
introdugdo da regra da repercussio geral bem como do efeito vinculante, e também estamos
cientes do mecanismo do art. 52, X da Constitui¢io Federal que autoriza o Senado a suspen-
der total ou parcialmente a execugio de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva
do STE Mas as agoes diretas de inconstitucionalidade atraem mais a aten¢do em fungao da
rapidez processual em fungio da instincia tnica e dos atores politicos e institucionais autori-
zados a prop6-la. Essa arena restrita e exclusiva acaba por atrair as principais contendas relati-
vas 4 judicializagdo da politica.
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O comportamento da Corte nas respostas as demandas de litigio é o prin-
cipal objeto de andlise dos trabalhos sobre o tema, especialmente porque a
Constituigao permitiu que um nimero considerdvel de agentes pudessem impe-
trar este tipo de agdo. O aumento das entidades com legitimidade para proporem
uma revisio judicial e a autonomia do poder judicial s3o varidveis determinantes
para a compreensdo do comportamento decisério dos atores envolvidos.

Ademais, o comportamento judicial no controle de constitucionalidade pas-
sou a fazer parte do calculo estratégico na tomada de decisao dos Governos, prin-
cipalmente do Presidente da Republica encarregado de por em marcha as politi-
cas publicas de seu Governo.

Quase trinta anos depois a literatura que explorou o tema nos ensinou que
os atores ou legitimados ativos envolvidos nesse processo racionalizaram sua atua-
¢ao no teatro de operagdes dos litigios constitucionais. O Procurador-Geral da
Republica (PGR) dedica grande parte da sua aten¢ao a administracio judicial. A
OAB e as entidades de classe da burocracia juridica estao divididas entre a admi-
nistragao publica civil e judicial. Os partidos politicos dirigem boa parte das suas
aghes para os temas relacionados com a administragio civil e com a competi¢ao
politica. As confederagoes sindicais e as entidades de classe nao apresentam uma
concentragao como os demais requerentes, fruto da sua composi¢io numerosa e
diversificada.

Os resultados dos julgamentos das agoes diretas de inconstitucionalida-
de expressam um grau de diferenciagio nas taxas de sucesso obtidas por esses
atores nos pleitos no que tange as decisdes liminares. Os Governadores de
Estado e do Distrito Federal, por exemplo, obtiveram 19% de éxito, cuja
boa parte dele estd ligada a disputa com as Cimaras Legislativas estaduais
sempre dispostas a aumentar os gastos publicos. A Ordem dos Advogados do
Brasil, através do seu Conselho Federal, atingiu os 25%. O destaque fica para
o Procurador-Geral da Reptblica, que, em termos proporcionais, ¢ de longe
o0 requerente que possui a maior taxa de sucesso na obten¢io de uma liminar,
atingindo os 58%. Em grande medida este sucesso do PGR estd vinculado a
uma participagio intensa na regulagio do funcionamento das carreiras juri-
dicas do Estado. O PGR e o STF se tornaram uma terceira cAmara legislati-
va com grande ativismo judicial e se sobrepondo inclusive a preferéncias do
Legislativo. No flanco oposto, ou seja, quem teve menos sucesso, estdo atores
politicos e sociais (Partidos Politicos, Entidades de Classe) que nio ultra-
passam os 11%, enquanto o desempenho dos atores juridicos (PGR, OAB,
Associagoes de classe Judicidrias) chega aos 44%.



CADERNOS ADENAUER XVIII (2017) N°4 148

No caso dos atores juridicos é possivel perceber que dentre as agdes em que
obtiveram a decisao liminar concedida totalmente, quase 90% eram agbes que
tiveram como requerente o Procurador-Geral da Republica. Curiosamente, os re-
querentes que mais solicitam a intervengao do tribunal (partidos politicos e con-
federagdo sindical e entidades de classe) sio também os que possuem, em termos
proporcionais, os piores desempenhos. Parece que a ideia de uma adjudicagio
compartilhada defendida por parte expressiva da literatura brasileira sobre o tema
nio foi absorvida pelo Supremo Tribunal Federal. Pelo contrdrio, o que temos ¢
uma forte seletividade nas taxas de sucesso obtidas.

No geral, os resultados do comportamento decisério do STF via contro-
le concentrado de constitucionalidade ¢ positivo para o Executivo, Presidente
e Governadores, pois no os implicam em derrotas sucessivas. Por outro lado, ¢
expressiva a capacidade de algumas agencias do mundo juridico em obter sucesso
em torno de demandas especializadas e de grande interesse de grupos da alta bu-
rocracia estatal, principalmente judicidria.

REFORMA POLITICA SOB A OTICA JUDICIAL

B Como se viu na se¢do um, o sistema politico em geral e o sistema eleitoral em
especial sdo pegas que fazem parte de uma grande engrenagem institucional que
busca dar equilibrio e estabilidade a um poder decisério representativo, legitimo
e resoluto. Manter esse funcionamento em equilibrio no ¢ tarefa trivial e, mui-
tas vezes seja por falta de consenso ou por decidir em causa prépria, o Congresso
nao satisfaz os anseios da sociedade sobre uma reforma politica capaz de evitar os
percalgos pelos quais o pais vem passando ultimamente, cuja conjuntura dragou
completamente a suprema corte para o centro da crise, desnudando e expondo
de uma vez, o complexo processo decisério do plendrio do STF, expondo di-
vergéncias e discrepancias de seus membros, aumentando o custo de decisoes
consensuais.

Yadav e Mukherjee (2014) mostraram que em jovens democracias em paises
em desenvolvimento, a independéncia judicial (condi¢ao necessdria, porém insu-
ficiente para um judicidrio poderoso) é o resultado de interagoes estratégicas entre
atores racionais na medida em que eles confrontam e buscam resolver uma série
de desafios politicos para permanecer no poder. Um dos pontos fundamentais
que estrutura o sistema politico s3o as regras eleitorais, enquanto estruturadoras
da competicao eleitoral e organizadoras do processo decisério derivado das esco-

lhas dos cidadaos.
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Yadav e Mukherjee (2014) argumentam que sistemas eleitorais personalis-
tas tendem a dar mais poder ao judicidrio, seja aumentando sua independén-
cia, seja introduzindo mecanismos de controle constitucional, etc. Lijphart
(2003) afirmou que se alguém ¢ convocado para exercer determinado poder, o
fard de alguma forma e com intento. Nao parece ser coincidéncia a interferéncia
do Judicidrio brasileiro nas regras que estruturam o sistema eleitoral. No inicio
da década de 1990 p NEP girava em torno de 8 partidos efetivos. Em 1995 o
Congresso Nacional, preocupado com a proliferagio de partidos e, principal-
mente, pela fragmentagao partiddria de suas casas (mas também em nio dividir
o bolo de recursos do fundo partiddrio) aprovou a cldusula de barreira, que sé
passaria a valer no pleito de 2006, dali a onze anos, portanto. Ao considerar in-
constuticional, o STF usou o argumento da prote¢io as minorias, afirmando que
os partidos menores seriam prejudicados. Intencional ou nio, o efeito da decisao
foi sentido 10 anos depois. Em 2016 eram quase 13 partidos efetivos na CAmara
dos Deputados, um aumento de quase 62,5%.

Partidos politicos estao no Congresso na personificagao de seus parlamen-
tares, para tanto ¢ preciso um minimo de disciplina partiddria para que, o jd
fragmentado sistema brasileiro continuasse a funcionar de forma minimamente
equilibrada. Nao foi essa a decisao do Judicidrio, que entendeu nio haver obri-
gatoriedade de fidelidade partiddria para os cargos disputados pelo sistema ma-
joritdrio (Prefeitos, Governadores, Presidente da Republica e Senadores). O texto
original da Constitui¢ao de 1988 previa fidelidade partiddria, mas deixava os par-
tidos livres para dirimir sobre o que seria infidelidade partiddria, principalmente
aquela causada pela indisciplina do parlamentar. Essa falta de regras claras gera
uma verdadeira danca das cadeiras, cujo troca-troca partiddrio foi analisado por
Melo (2004).

O imbréglio ficava por conta de o sistema proporcional de lista aberta ser
um sistema de duas votagbes. Primeiro se vota no partido, para se determinar
quantas cadeiras ele terd direito, e depois se vota no parlamentar, para orde-
nar a lista e empossar aqueles que estiverem posicionados dentro do niimero
de cadeiras conquistadas. O STF se pronunciou sobre a fidelidade partiddria
em 1989, 2004 ¢ em 2007, quando finalmente mudou o entendimento sobre a
fidelidade do parlamentar em relagio ao seu partido. A decisio deu aos parti-
dos o direito de pleitear na justica o mandato do parlamentar infiel que, sem
justa causa, tenha trocado de partido. A decisio do STF solicitou que o TSE
elaborasse uma resolu¢ao regulamentando o tema. A reagao do Congresso veio
em 2015 criando uma “janela partiddria”® (art. 22-A, III da Lei dos Partidos
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Politicos). Ou sejam no ano da elei¢ao os parlamentares poderao mudar de
partido entre margo e abril.

Verifica-se que, ao tentar de alguma forma equilibrar o sistema politico, o
judicidrio pode desequilibrd-lo ao ignorar os efeitos nao-intencionais da agao.
Dificil crer que a mais alta corte do pais esteja estrategicamente agindo para man-
ter o sistema politico-partiddrio mais fragmentado para assim ter mais influéncia
nos processos decisérios do pais. Pelo contrdrio, as recentes decisdes televisiona-
das mostram um érgao dividido e extremamente refratdrio a formagio de consen-
sos. Se o Judicidrio continuar a interferir no sistema politico, como o fez quando
proibiu doag¢bes de campanha por empresas, o efeito esperado poderd ser justa-
mente o oposto. Talvez a judicializagdo das regras que estruturam a competi¢ao
eleitoral e a formagao de coalizdes seja a etapa mais perigosa da judicializagao da
politica.

CONSIDERACOES FINAIS

B Quais seriam entdo as razdes dessa excessiva judicializagdo da sociedade, em
especial da politica:

1) Podemos afirmar com grande margem de acerto que a fragmentacio
partiddria é uma das causas do empoderamento judicial. A atuagio do Poder
Judicidrio ¢é retroalimentada, ou seja, quanto mais decide, mais gera demanda
e ganha mais poder de decidir e assim por diante. E esse ciclo de retroalimen-
tagao s6 pode ser diminuido ou restringido pela prépria Corte, através de uma
autocontengao ou autorrestri¢ao que até agora nio foi feita, nem hd o menor
indicio de que serd feito. Além do mais, ¢ importante ressaltar, esse processo
de empoderamento sem limites e sem precedentes se deu com o apoio tanto
do Legislativo quanto do Executivo — sem oposigio significativa, ou seja, sob o
siléncio dos incumbentes.

2) A Constituigao foi elaborada em um momento de transi¢ao de um regime
autoritdrio para uma democracia. Ap6s as elei¢oes terfamos o primeiro Presidente
eleito diretamente em décadas. Havia muita expectativa sobre a possibilidade de
um fracasso da democracia. Essa conjuntura forgou a construgao de um dese-
nho institucional fortemente garantidor das liberdades civis e individuais, onde
o Judicidrio aparece como principal beneficiado. A nao preponderincia de um
partido majoritdrio naquele momento abriu dividas: quem venceria as eleigoes?
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Portanto, havia uma incerteza em torno de quem governaria. A auséncia de um
ator politico dominante no processo de feitura da Constituigao e a incerteza ge-
neralizada sobre o futuro resultado das eleicoes aumentou os custos decisionais.
Apesar da auséncia de um consenso eleitoral, era inevitdvel a necessidade de se
chegar a um resultado concreto em torno das regras constitucionais, era preciso
evitar o fracasso. Tal cendrio fortaleceu as demandas do Judicidrio que sai como
um dos mais poderosos dentre as democracias ocidentais.

3) O resultado do quadro politico acima foi um texto constitucional am-
biguo, fluido, flexivel, ambivalente, aberto e inacabado. Leis ambiguas e vagas
o suficiente para acomodar todas as demandas e adiar decisdes para o futuro. A
Constituigao de 1988 abriu espaco para barganhas de todo o tipo, é um texto
que regula quase tudo e abre espago para um grande leque de possibilidades de
judicializacio, fortalecendo ainda mais a posi¢ao do Judicidrio perante os demais
poderes. Nenhuma decisio importante passa sem a possibilidade de uma reviso
por parte do STF, este quadro ampliou significativamente o peso estratégico do
Judicidrio na balanga do processo decisério.

4) Por fim, a resiliéncia adaprtativa crescente de Poder Judicidrio. Boa par-
te das dificeis decisbes politicas, que causam impacto negativo e geram eleva-
dos custos politicos, foram sendo ocupadas pelo STF. O vdcuo decisério foi
judicializado e as respostas dadas vieram de interpretagdes constitucionais, por
vezes, abstrusas. A invaridvel repeti¢o deste comportamento pode ser a chave
explicativa para os exageros legislativos cometidos em certas decisoes. Existe
uma certa “normalizagdo” do ativismo judicial que nio estd presente apenas
no STF, passa também a contaminar as engrenagens subalternas da justiga
brasileira. Inicialmente, a classe politica enxergou esses movimentos como po-
sitivos, traziam seguranca a sua posicdo, pois tomar decisdes impopulares nao
¢ uma agio desejada. No entanto, certas mudancas nos cédigos genéticos das
decisoes judicidrias foram se alastrando (competi¢ao eleitoral e criminalizagao
dos politicos / delagao premiada) e causando perplexidade a posi¢ao de con-
forto dos politicos.

Para onde vamos? Podemos ter um processo de maior moralizagao da po-
litica? Estamos fadados a subordina¢do das grandes questdes nacionais ao crivo
de uma elite de juizes nio eleitos? Existe a possibilidade de uma futura e grada-
tiva retragao dos poderes destes juizes 4 medida que o tecido politico vai se re-
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generando aos olhos da Sociedade? Questdes tedricas importantes para pensar a
Judicializagio no futuro.

ERNANI CARVALHO - Professor Associado do Departamento de Ciéncia Politica da UFPE e
Pesquisador do CNPq.

LeoN VicTor DE QUEIROZ BARBOSA - Professor Adjunto da Unidade Académica de
Ciéncias Sociais da UFCG e Pesquisador do CNPgq.
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Iss

Onde estdao as mulheres na politica institucional?

BEATRIZ RODRIGUES SANCHEZ

RESUMO

B Onde estdo as mulheres na politica institucional? Os dados revelam que apesar
de representarem mais da metade da populagio brasileira, as mulheres ocupam
apenas 9% das cadeiras na Cimara dos Deputados e 13% no Senado. No entanto,
a despeito dessa evidente sub-representacao, a ciéncia politica, enquanto campo
tedrico e empirico, no tem dado a devida atengio as desigualdades de género nas
sociedades democrdticas contemporaneas. Como tedricas feministas tém apon-
tado, as institui¢bes representativas, que tém como base principios liberais e re-
publicanos, nio estdo sendo espagos inclusivos para os grupos marginalizados da
populagio. Assim, mesmo considerando a existéncia desse déficit democrdtico, as
desigualdades de género nao fazem parte das preocupagoes das teorias democrdti-
cas cldssicas. Para que o ideal de igualdade postulado pelo liberalismo politico seja
alcangado nas teorias e na prdtica da democracia, ¢ preciso levar em consideragao
as estruturas sociais que geram a exclusao de mulheres, pessoas negras, pessoas da
classe trabalhadora e LGBTSs. O objetivo deste artigo, portanto, ¢ apresentar as
barreiras estruturais que geram a exclusao das mulheres e de outros grupos margi-
nalizados das institui¢des politicas e apontar para possiveis reformas politicas que
contribuam para a construgio de uma democracia mais inclusiva e igualitdria.

ABSTRACT

B Where are women in institutional politics? Data show that, although they repre-
sent more than half of Brazilian population, women occupy only 9% of the seats in
the Chamber of Deputies and 13% in the Senate. However, in spite of this obvious
under-representation, political science, as a theoretical and empirical field, has not
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given sufficient attention to gender inequalities in contemporary democratic societies.
As feminist theorists have pointed out, representative institutions, which are based on
liberal and republican principles, are not being inclusive spaces for the marginalized
groups of the population. Thus, even considering the existence of this democratic de-
ficit, gender inequalities are not part of the concerns of classical democratic theories.
In order ro achieve the ideal of equality posited by political liberalism in the theories
and practice of democracy, it is necessary to take into account the social structures that
generate the exclusion of women, black people, working class people and LGBTs. The
objective of this article, therefore, is to present the structural barriers that lead to the
exclusion of women and other marginalized groups from political institutions and to
point to possible political reforms that contribute to the construction of a more inclu-
sive and egalitarian democracy.

B A ciéncia politica, enquanto campo tedrico e empirico, nao tem dado a devida
atengio as desigualdades de género nas sociedades democriticas contemporineas.
Como tedricas feministas tém apontado, as institui¢des representativas, que tém
como base principios liberais e republicanos, nio estao sendo espagos inclusivos
para os grupos marginalizados da populagdo. Apesar da existéncia desse déficit
democritico, as desigualdades de género nio fazem parte das preocupagoes das
teorias democrdticas hegemonicas. Para que o ideal de igualdade postulado pelo
liberalismo politico seja alcangado nas teorias da democracia, ¢ preciso levar em
consideragdo as estruturas sociais que geram a exclusio de mulheres, pessoas ne-
gras, pessoas da classe trabalhadora e LGBTs.

Atualmente, no Brasil, de acordo com dado do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), as mulheres ocupam apenas 9% das cadeiras na Camara dos Deputados
e 13% no Senado’. No entanto, de acordo com dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), 51,03%, da populagdo brasileira é composta por
mulheres'. Portanto, o Congresso Nacional, institui¢do que deveria espelhar a
composicio da populagio e os seus interesses, no estd cumprindo essa funcio,
pelo menos no que diz respeito as mulheres. Assim, a necessidade de uma reforma
politica, que vem sendo apontada por diversos cientistas politicos, é urgente se
quisermos mudar essa situagdo de sub-representagio politica das mulheres.

9  Disponivel em: http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas-candidaturas-2014/esta-
tisticas-eleitorais-2014-resultados. Acesso em 02/08/2017.

10 Disponivel em: http://brasilemsintese.ibge.gov.br/populacao/distribuicao-da-populacao-por-
sexo.html. Acesso em: 02/08/2017.
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Como tem sido afirmado por cientistas politicas, as mulheres enfrentam
grandes dificuldades para conseguirem ser eleitas. Uma delas estd relacionada ao
financiamento das campanhas que, da maneira como ocorre hoje em dia, gera
desigualdades entre candidatos e candidatas (Sacchet e Speck, 2012). As mulheres
tém recebido manos dinheiro dos partidos politicos para suas campanhas do que
os homens. Mesmo considerando as alteragdes ocorridas na legislagio eleitoral
em 2016, que impediram a doagao de empresas para campanhas, os montantes
necessdrios para que uma candidatura tenha sucesso eleitoral continuam sendo
exorbitantes. As mulheres, por possuirem menor acesso as redes de articulagao
politica, acabam sendo prejudicadas nesse cendrio.

O Brasil adota algum tipo de lei de cotas para as mulheres na politica desde
1995. Apds diversas reformas, a atual versdo da lei prevé que no minimo 30% das
candidaturas sejam de mulheres, punindo os partidos que nio a cumprirem. E
possivel afirmar que a porcentagem de candidaturas femininas tem aumentado
nos udltimos anos, tendo atingido mais de 30% do total de candidaturas nas elei-
¢oes de 2016. No entanto, a porcentagem de mulheres eleitas continua sendo irri-
séria. Para se ter uma ideia da gravidade da situacdo, o Brasil ocupa a 1542 posi¢ao
no ranking feito pela Inter-Parliamentary Union (IPU) que compara a porcenta-
gem de mulheres nos parlamentos de vérios paises''. Na América Latina, apenas
o Haiti possui menos mulheres no parlamento do que o Brasil.

Apesar da existéncia da lei de cotas, os partidos politicos continuam sendo
barreiras de dificil transposi¢ao. Para evitar puni¢bes por nao cumprirem a por-
centagem minima de 30%, eles acabam lancando candidaturas femininas sem
nenhum tipo de apoio, seja financeiro, seja politico. Algumas vezes, chegam a
langar candidaturas falsas que nao recebem nenhum voto, nem o da prépria can-
didata. Esses casos tém sido chamados de “candidaturas laranja”, ou seja, can-
didaturas que foram langadas com o dnico intuito de preencher o minimo de
30% de candidaturas femininas estabelecido por lei. Alguns partidos alegam que
nao conseguem cumprir a legislagio porque nao encontram mulheres interessadas
em participar da politica. No entanto, as filiagdes femininas a partidos politicos
tém aumentado nos ultimos anos, tendo atingindo 64% do total de filiagoes em
2013"%. Além disso, a participagdo politica feminina em espagos que nao estdo in-
seridos na ldgica da politica institucional, como, por exemplo, nos movimentos

11  Disponivel em: http://www.ipu.org/wmn-e/classifhtm. Acesso em 02/08/2017.
12 Disponivel em: http://www.brasil.gov.br/cidadania-e-justica/2014/02/filiacao-de-mulheres-a
-partidos-politicos-supera-a-de-homens-no-ultimo-ano. Acesso em 02/08/2017.
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sociais, ¢ significativa, o que revela que nio se trata de desinteresse, mas sim da
existéncia de barreiras estruturais para a sua participagao.

Nesse sentido, uma possibilidade para o aumento da representagdo politica
das mulheres seria a adocio de cotas nao somente nas candidaturas, mas nos car-
gos de diregao dos partidos politicos. Dessa maneira, as mulheres seriam capazes
de influir nos processos internos de tomada de decisdo, incluindo a deliberagio
sobre a destina¢ao dos recursos do fundo partiddrio. O Partido dos Trabalhadores
(PT), por exemplo, desde 2011 adota lei de cotas que prevé que 50% dos cargos de
diregao do partido sejam ocupados por mulheres. Outra medida que poderia ser
adotada pelos partidos, que jd estd sendo posta em prdtica por alguns deles, seria
o investimento na formagdo politica das mulheres para que elas se sintam mais
preparadas para disputar elei¢oes.

A sub-representacio feminina nao estd presente somente no momento das
eleicoes. Apés enfrentarem essas barreiras para serem eleitas, as mulheres en-
frentam dificuldades em sua atuagdo na arena institucional. Poucas mulheres
ocupam cargos mais influentes dentro das Comissées do Congresso ou presidem
bancadas, por exemplo (Sanchez, 2017). Ademais, os partidos politicos acabam
alocando as parlamentares nas Comissdes consideradas de menor prestigio, ou
seja, nas Comissdes vinculadas a temas considerados “femininos”, como edu-
cagao. Os homens, por sua vez, atuam em temas considerados mais relevantes
como, por exemplo, tributos e arrecadagao. H4, portanto, uma divisao sexual da
politica que faz com que as mulheres estejam alijadas das posi¢oes centrais do
processo legislativo.

N3o ¢ possivel falar sobre representacio politica feminina se nio levarmos
em consideragio a existéncia da divisio sexual do trabalho (Biroli, 2016). Ainda
hoje, as mulheres sdo as principais responsdveis pelas tarefas domésticas e de cui-
dado. Essa dupla jornada e, algumas vez, até tripla, tem impactos sobre a partici-
pacio politica das mulheres que nao podem ser ignorados. As mulheres possuem
menos tempo para participarem de atividades politicas e de reuni6es dos partidos.
Muitas vezes, mulheres brancas possuem o privilégio de poder contar com a mao
de obra de mulheres negras que realizam as tarefas domésticas. Essa ¢ parte da
explicagio da quase auséncia de mulheres negras nas instituigdes tradicionais de
representagdo. Se as mulheres brancas j4 enfrentam barreiras, as mulheres negras
s3o ainda mais afetadas pelo cardter excludente das instituicoes.

Por isso, quando falamos sobre representagio politica das mulheres, ¢ tam-
bém preciso levar em consideragao que a categoria “mulheres” nao ¢ univer-
sal. Existem outros eixos de desigualdade como raca, classe e orientagdo sexual
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que marcam as vivéncias das mulheres e suas formas de olhar para o mundo
(Crenshaw, 2002). Essas outras perspectivas também devem estar representadas
nos espagos tradicionais da politica para que outras vozes sejam ouvidas. A atual
composi¢io do Congresso Nacional caracterizada em sua maioria por homens,
brancos e ricos nio reflete a composicio da populagdo brasileira e nem a diver-
sidade de perspectivas existentes. Considerando a atual legislatura, as mulheres
pardas ocupam apenas 1,6% das cadeiras e as pretas somente 0,6%".

Isso quer dizer que a andlise das barreiras institucionais nio ¢ suficiente para
a explicagio da sub-representagio feminina. Existem questdes relacionadas aos
Ambitos econdmico, cultural e politico que também precisam ser levadas em con-
sideragdo (Fraser, 2007). Além da divisao sexual do trabalho, existe uma reprodu-
¢ao de esteredtipos de género que se inicia desde a infincia e tem consequéncias
negativas para a representagao politica das mulheres. As meninas, por exemplo,
desde a infincia sdo presenteadas com bonecas e brinquedos de cozinha, enquan-
to os meninos recebem jogos de aventura e agao, que estimulam suas habilidades
no espago publico. A divisao entre publico e privado estd presente neste exemplo,
uma vez que as meninas s3o incentivadas a desenvolverem habilidades domésticas
e de cuidado desde muito cedo.

No que diz respeito a esses esteredtipos de género, quando as mulheres supe-
ram as barreiras existentes e entram na politica institucional, ¢ como se elas nao
fossem benvindas naquele lugar. Se elas reproduzem os estereStipos associados
3 feminilidade como a delicadeza, a sensibilidade e o altruismo, sao vistas como
pessoas incompetentes para assumirem cargos politicos. Por outro lado, se elas se
adequam a estereStipos de masculinidade como a assertividade, a racionalidade e
objetividade, é como se elas fossem menos mulheres. Nesses casos, sua orientagao
sexual passa a ser motivo de questionamento da opinido publica, como ocorreu
com a ex-presidenta Dilma Rousseff que algumas vezes foi tachada de “sapatao”.

Os meios de comunicagio contribuem para a reprodugao desses esteredtipos
de género. Ao retratarem a atuagio das mulheres na politica, aspectos como sua
aparéncia fisica ocupam o centro do debate. No entanto, quando a cobertura ¢é
focada na atuagdo masculina, o que estd em questdo s3o seus posicionamentos
politicos e ndo suas caracteristicas pessoais. Assim, a permanéncia dos estereStipos
de género reproduzidos pela midia constrange a atuagdo politica das mulheres e
cria obstdculos para a visibilidade dos aspectos politicos dessa atuagao (Miguel e

13 Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/475684-
HOMENS-BRANCOS-REPRESENTAM-71-DOS-ELEITOS-PARA-A-CAMARA . html.
Acesso em: 07/08/2016.
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Biroli, 2011). A capa da revista Epoca do dia 06/04/2016 ¢ ilustrativa nesse sen-
tido. Na imagem, aparecia uma foto da ex-presidenta Dilma Rousseff aparente-
mente gritando. A chamada dizia: “As explosdes nervosas da presidente”, num
evidente questionamento de sua racionalidade'*.

As instituigdes politicas representativas foram construidas a partir de uma
perspectiva masculina, por homens e para homens. Reflexo disso ¢ o fato de que
no Congresso Nacional brasileiro apenas recentemente foi construido um ba-
nheiro feminino no Plendrio da Cimara. Outro exemplo ¢ o fato de que quando
mulheres parlamentares decidem amamentar seus filhos nesses espagos elas sao
vistas como inadequadas. Incluir mais mulheres nesses espacos é uma forma de
apontar para essas necessidades especificas que os homens, por nao compartilha-
rem dessas experiéncias, nio sio capazes de apontar.

A experiéncia compartilha por mulheres gera uma perspectiva diferenciada
(Young, 2000). A bancada feminina da Cimara dos Deputados, independen-
temente do partido politico das parlamentares ou de sua religido, se articulou e
teve papel fundamental na aprova¢io da Lei Maria da Penha. Projetos de lei que
tém como objetivo a reserva de cadeiras para mulheres, e nao apenas de candida-
turas, também tém sido encaminhados pela bancada feminina. No entanto, essa
articulagao feminina apresenta limites. Quando analisamos a atua¢io da bancada
feminina em relagio a outros temas vinculados 4 igualdade de género, como, por
exemplo, legaliza¢io do aborto e a chamada “ideologia de género”, outras carac-
teristicas do perfil das parlamentares, como partido politico e religido, sao mais
importantes para a andlise do que o género.

Essa perspectiva compartilhada pelas mulheres parlamentares tem relagao
com a representagao substantiva ou com a chamada politica de ideias. Anne
Phillips (1995) aponta para a necessidade de articulagao entre a representagio
descritiva, ou seja, a quantidade de mulheres nos parlamentos, com o contetido
da representagdo. Isso quer dizer que ndo basta termos mais mulheres ocupando
cadeiras no Congresso Nacional. E preciso que essas mulheres atuem represen-
tando as perspectivas da populacio feminina, considerando toda a sua hetero-
geneidade. Trata-se, portanto, de uma combinagio entre politica de presenga e
politica de ideias.

A tedrica politica que foi pioneira nos estudos sobre representagao politica e
que formulou a distingdo entre representagao descritiva e representagao substan-

14  Disponivel em: http://istoe.com.br/edicao/894_AS+EXPLOSOES+NERVOSAS+DA+PRE-
SIDENTE/. Acesso em 02/08/2017.
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tiva foi Hanna Pitkin. Em sua obra seminal de 1967, “O conceito de represen-
tagdo”, ela apontou para os limites que a dimensao quantitativa da representagao
politica apresentava para promover uma boa representagao. Por isso, com o ob-
jetivo de aumentar as exigéncias em relagdo a representagio, formula o concei-
to de representagio substantiva. Esse conceito ¢ importante porque considera
nio somente as caracteristicas do representante, mas também suas agdes, sendo
capaz de avaliar se o representante estd agindo tendo em vista os interesses dos
representados.

Uma outra questao importante no que diz respeito a representagio politica
das mulheres sdo os casos de violéncia ocorridos dentro dos parlamentos. Quando
mulheres ocupam os espagos de poder, elas estao desafiando a divisao postulada
pelo liberalismo politico cldssico entre publico e privado, o que gera incomodo.
Casos como o ocorrido com a deputada Maria do Rosdrio que ouviu do deputado
Jair Bolsonaro que ela nao merecia ser estuprada foi emblemdtico nesse sentido.
H4 uma agenda crescente de pesquisa, desenvolvida principalmente nos EUA,
que atenta especificamente para o tema da violéncia contra as mulheres na poli-
tica (Krook, 2016).

Uma reforma politica que pretenda superar os problemas da democracia
brasileira deve levar em consideragao todas essas questdes relacionadas a sub-re-
presentagio politica das mulheres. Com relagio as reformas possiveis no 4mbito
institucional, é preciso, antes de mais nada, equalizar a distribui¢ao dos recursos
das campanhas entre homens e mulheres. O dinheiro ¢ um aspecto fundamental
para o sucesso eleitoral das campanhas. Atualmente, no Brasil, quem se elege sao
as pessoas que possuem maior acesso a recursos, o que acaba gerando desigualda-
des de classe na representagao politica.

Um outro elemento da reforma politica que vem sendo discutido pelos mo-
vimentos e tedricas feministas diz respeito ao tipo de lista a ser adotada. O mode-
lo adotado pelo Brasil hoje € o sistema eleitoral de lista aberta, em que os candi-
datos competem individualmente dentro das listas dos partidos. Uma alternativa
para aumentar a quantidade de mulheres na politica institucional, que j4 é ado-
tada em outros paises, seria o sistema eleitoral de lista fechada com alternincia
de género (Aradjo, 1998). Nesse sistema, os eleitores votam na lista do partido e
nio em candidatos individuais, o que garante que as mulheres tenham maiores
chances de serem eleitas.

Como ¢ possivel perceber, existem diversas barreiras para uma representa-
¢ao politica igualitdria entre homens e mulheres. O sentido da igualdade nao
estd relacionado apenas a quantidade de mulheres nos parlamentos, mas também
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as possibilidades de atuagao das parlamentares nos campos centrais da politica.
Além disso, a dimensao substantiva da representagio, ou seja, a ideia de que as
congressistas devem representar as perspectivas das mulheres, também precisa ser
considerada. Ademais, nao podemos perder de vista o fato de que a categoria
“mulheres” diz respeito a um grupo heterogéneo marcado por diferentes eixos de
opressao como raga, classe e orientagdo sexual.

Por fim, € preciso reafirmar que o problema da sub-representagao politica
das mulheres ndo pode ser explicado apenas pelas barreiras institucionais, mas
também por uma estrutura de dominagio que tem excluido historicamente as
mulheres do espago publico. Assim, uma reforma politica que tenha como preo-
cupagio a inclusio dos grupos marginalizados nos espagos tradicionais de repre-
sentagdo é necessdria, mas nao suficiente para que o ideal democrdtico de igual-
dade seja alcancado.

BEATRIZ RODRIGUES SANCHEZ - Doutoranda em Ciéncia Politica pela Universidade de
Sdo Paulo. E pesquisadora do Grupo de Estudos de Género e Politica da Universidade de Sao
Paulo e do Nticleo Democracia e Agao Coletiva do CEBRAP.
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