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Apresentagao
Reforma politica em favor da
governabilidade democritica

A reforma politica nao anda — e o Brasil ndo avanga. Isto pelo
menos ¢ uma impressio que o eterno debate sobre a reforma
politica provoca. Curiosamente todo mundo fala da necessidade de
uma reforma politica como um elemento substancial para evitar no
futuro acontecimentos como os que produziram a crise politica
atual, mas parece que o presente debate vai terminar como todos
esses debates do passado sobre o mesmo tema: com algumas
altera¢bes minimas, sem atingir alguns problemas centrais do regi-
me politico.

Nio faltam as vozes que, em vez de uma reforma politica, re-
clamam outra politica ou outros politicos. Mas isso ¢ pedir demais
— pelo menos nas estruturas atuais. Pois parece pouco provavel que
no contexto das institui¢des existentes, outra politica seja possivel.
Também as instituigdes influem sobre o comportamento.

A situagdo politica atual do Brasil, mais especificamente a crise
politica que o pais estd vivendo, ¢ condicionada pela estrutura do sis-
tema e do regime politico. Quem n3o gosta da forma como a
politica estd sendo feita, deve estar em favor de uma reforma politica.
E certo que qualquer reforma nio pode resolver todos os problemas
de forma imediata, e seguramente vai produzir problemas novos.
Mesmo assim, seria desejavel tomar finalmente uma decisao para eli-
minar pelo menos algumas distor¢oes do regime atual.



Entre os campos em que seriam necessdrias mudangas das re-
gras e instituicdes, salientamos — seguindo, alids, um consenso entre
vérios cientistas politicos — a formagao de maiorias estédveis no Par-
lamento para garantir a governabilidade, a consolidagao de partidos
politicos fortes e independentes (além de coerentes e transparentes)
e o sistema eleitoral, que incide sobre as duas primeiras realidades.

Embora diversos estudos jé tenham demonstrado que o siste-
ma politico brasileiro, caracterizado por um “presidencialismo de
coalizao”, num contexto de eleigdes proporcionais e multipartida-
rismo, nio estd impedido de funcionar devido a mecanismos de
controle e veto centralizados nos chefes dos Poderes Executivo e Le-
gislativo, o fato ¢ que hd demasiados espagos e motivagio para
préticas politicas pouco recomenddveis. Tivesse o Brasil, por
exemplo, modos mais eficazes e transparentes de formagio de
coalizbes governativas do que a patronagem, o “troca-troca’ de par-
tidos e a intermediagdo de influéncias para a liberagio de emendas
parlamentares, talvez nao fosse necessario passar pelo doloroso, mas
importante, do ponto de vista da transparéncia, processo atual.

Também ¢ fato que condicionamentos de outras ordens, tais
como a organizagao interna do Estado brasileiro e suas muitas
ramificagbes (que oferece amplo espago para ganhos particulares),
ou a circunstancia de um partido chegar ao governo federal com
um programa contra o qual sempre havia lutado, nao podem ser
descartados.

Decerto, hd muito mais fatores que influem sobre o desenvol-
vimento de um sistema de partidos ou um sistema politico em ge-
ral. A histdria e as tradi¢oes, as condi¢bes econdmicas e sociais ou
institucionais do regime politico, as constelagdes pessoais etc. Além
disso, a homogeneidade ou heterogeneidade de uma sociedade pro-
vavelmente tem ao menos a mesma influéncia sobre as linhas de
conflitos e a estrutura do sistema partiddrio que o sistema eleitoral.

Seria fatal, porém, se nos referissemos a esses fatores como im-
pedimento de mudangas. Todas as institui¢oes sao feitas pelos ho-
mens e podem ser mudadas se nio cumprirem adequadamente as
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funcoes esperadas. Isso é reconhecido amplamente também no Bra-
sil. Por isso, nao somente se constituiu um debate sobre a reforma
adequada das instituigdes existentes, mas também jd existem alguns
projetos mais concretos na discussio, dentro do préprio Parlamen-
to brasileiro.

Alguns aspectos da discussao sobre a reforma politica s3o apre-
sentados nesta edi¢ao dos Cadernos Adenauer. Seria elogidvel se fi-
nalmente o tema nao permanecesse somente em discussio, mas se
chegasse a consensos para aprovar algumas reformas com o objetivo
de aperfeicoar a democracia no Brasil, que tem se consolidado, ape-
sar de todos os constrangimentos conjunturais.

WILHELM HOFMEISTER
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Andlise politica das perspectivas da
reforma politica no Brasil, 2005-2006

DaviD FLEISCHER

Alguns analistas caracterizam a “reforma politica” (aperfeicoa-
mentos nos sistemas eleitoral e partiddrio) como a “mae de todas as
reformas”, e avaliam que a nao implantagdo dessas mudangas com-
prometeu a aprovagao de vérias outras reformas no perfodo do pre-
sidente Fernando Henrique Cardoso, e ainda pode atrapalhar a
finalizacdo da agenda de reformas iniciada pelo presidente Lula em
2003.

Na verdade, a reforma politica sempre esteve na agenda do
Congresso Nacional, desde a redemocratizacio em 1946, com des-
taque para: representagio proporcional com lista aberta, cassagdo
do Partido Comunista, elei¢des majoritdrias por maioria simples,
recadastramentos de eleitores, a introdu¢ao da cédula tnica e um
breve parlamentarismo (LIMA SOBRINHO, 1961).

Durante a vigéncia do periodo militar (1964-1985), o Brasil
passou por uma seqiiéncia sem fim de casuismos que modificaram
as regras politicas para produzir maiorias para o governo no Con-
gresso, como: as cassagoes de mandatos politicos, dois remaneja-
mentos do sistema partiddrio (1966 e 1980), proibi¢ao de
coligacoes, elei¢oes indiretas para presidente e governadores via
colégio eleitoral, o voto vinculado, a fidelidade partiddria, os sena-
dores “bidnicos”, sub-legendas e a tentativa de implantar o voto
“misto” distrital-proporcional (FLEISCHER, 1994). Na nova fase
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de redemocratizagao, a partir de 1985, outras modificagdes nas nor-
mas politicas foram adotadas — abertura para novos partidos
politicos, o retorno dos partidos comunistas, novos recadastramen-
tos de eleitores, a redugio facultativa da idade eleitoral de 18 para
16 anos, o critério da maioria absoluta e a reeleigao para cargos exe-
cutivos, cotas para candidatas nas eleigdes proporcionais, votos
brancos contados como invalidos e a implantagao da urna eletroni-
ca (FLEISCHER, 2004b).

Quatro pontos com grande potencial de impacto sobre a Ca-
mara dos Deputados ficaram, porém, de fora desses quase 60 anos
de “reformas”, embora tivessem sido debatidos durante a Assem-
bléia Nacional Constituinte (ANC) em 1987-1988: 1) a fidelidade
partiddria; 2) o financiamento de campanhas eleitorais; 3) o siste-
ma de elei¢ao proporcional; e 4) as coligacbes partiddrias (FLEIS-
CHER, 1987a, 1987b).

Em 1995, o entdo presidente do Senado, senador José Sarney
(PMDB-AP), constituiu uma Comissao Especial para estudar a “Re-
forma Politico Partiddria”, que apresentou o seu relatério final em
1998 (MACHADO, 2005; FLEISCHER, 1998). Os quatro pontos
acima mencionados foram incluidos entre os 14 itens votados pelo
Senado, mas nunca entraram na pauta da Cimara dos Deputados.
Inusitadamente, em 2000, lideres do PT e PFL conseguiram elabo-
rar vdrias medidas para uma reforma politica em comum acordo,
mas essa iniciativa também nio produziu nenhum resultado.

No inicio de 2003, a Cimara dos Deputados constituiu uma
comissao especial destinada a efetuar estudo em relagao as matérias
em tramitagdo na Casa cujo tema abrangia a reforma politica (BE-
NEVIDES ET AL., 2003). Apds vérios meses de estudos e debates,
essa comissao votou o parecer do relator, o deputado federal Ronal-
do Caiado (PFL-GO), em 3 de dezembro de 2003. Uma semana
depois, esse PL-2679/2003 foi transmitido para a Comissio de
Constitui¢ao e Justiga e de Cidadania (CCJC), para se acertar uma
versio final, antes de ser apreciado pelo Plendrio da Casa

(CINTRA, 2004).

14



Nesta breve anilise, se pretende avaliar as propostas de reforma
politica que estao sendo objetos de deliberagao no Congresso, as
perspectivas para a sua aprovagao e eventuais impactos para o siste-
ma politico brasileiro.

a) Sistema Eleitoral

O Brasil usa o sistema de representagio proporcional de lista
aberta para eleger deputados e vereadores desde a Constituigao de
1946. Durante o perfodo militar, este mesmo sistema eleitoral con-
tinuava em vigor, embora fosse com apenas dois partidos (ARENA
e MDB). A partir de 1985, voltou o sistema de coligagdes sem sub-
legenda que vigorava antes de 1964.

Apenas em duas ocasides houve tentativas de mudanga do sis-
tema eleitoral proporcional: 1) no fim de 1965, logo depois do Al-
2, que extinguiu o entdo sistema pluri-partiddrio, quando o
presidente Castelo Branco quis implantar o sistema majoritdrio
uninominal (distrital), mas foi dissuadido desse intento por lideres
da ex-UDN; e 2) com a Emenda Constitucional N° 22 (de junho
de 1982), que implantou o voto “misto” distrital-proporcional, se-
melhante ao sistema utilizado na Alemanha, que teria vigorado para
a elei¢do seguinte, em 1986. Em 1983-1984, porém, o Congresso
Nacional nao regulamentou esse esquema, e em maio de 1985 a
disposi¢ao foi revogada. Mesmo assim, essa proposta despertou de-
bates entre politicos e académicos, o que ensejou uma edigdo espe-
cial da Revista de Informagao Legislativa, N° 78 (1983).

Desde entdo, prosperou um debate sobre mudancas no sistema
eleitoral — algumas poucas propostas para um sistema distrital e
vérias sugestoes em favor do chamado “sistema misto” (PINHEIRO
FILHO, 1992; FLEISCHER, 1992)

Finalmente, em dezembro de 2003, a Comissdo Especial apro-
vou uma mudanga substancial no sistema de representagao propor-
cional (RP) — a lista fechada. No sistema atual, cada partido ou
coligagdo apresenta a lista dos seus candidatos a deputado ou verea-
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dor, mas sem uma ordem prévia. Na elei¢do, o eleitor vota ou na le-
genda (partido) preferida ou no nome de um candidato individual.
Quase toda a campanha gira em torno de nomes individuais, com
propaganda maciga destacando o nome, foto e nimero de identifi-
cagdo do candidato, com pouca ou nenhuma informagao sobre sua
filiagao partiddria. As pesquisas de opiniZo mostram que, seis meses
ap6s o pleito, menos da metade dos eleitores lembra o nome do
candidato em que votou, e muito menos ainda consegue lembrar o
partido. Por essa e outras razdes, o sistema de lista aberta ¢ muito
raro entre os paises que usam a representagio proporcional (pura).
Apenas o Brasil, Panam4 e a Finldndia usam esse sistema. No resto
do mundo, a RP utiliza a lista fechada (GALLAGHER, 1992; LIJ-
PHART, 1991; NICOLAU, 1993; SHEPSLE, 1988).

No sistema de lista fechada, cada partido ou coligagao apresen-
tard a Justica Eleitoral uma lista de candidatos pré-ordenada — ou
seja, desde o primeiro nome da lista até 0 ndmero 30° ou 45°, por
exemplo. Ao eleitor cabe apenas escolher em qual partido ou
coligagdo votar. Apurados os votos, se o partido “A” receber votos
equivalentes a, por exemplo, onze coeficientes eleitorais, os primei-
ros onze nomes na lista fechada estarao eleitos e o 12° na lista seria
o primeiro suplente.

Essa mudan¢a causaria um grande impacto sobre o sistema
eleitoral brasileiro. Ao invés dos gastos individuais de cada candida-
to para conseguir votos suficientes para se eleger e ndo cair na
supléncia, no sistema de lista fechada os fatores determinantes para
a eleicao de um candidato a deputado serdo: 1) o seu partido ou
coligagdo ter um apelo suficiente para angariar um grande nimero
de votos; e 2) o candidato ter sido colocado numa posicio alta o
bastante na lista para estar entre os eleitos.

Mas como os partidos (ou coligagbes) vao confeccionar as suas
listas fechadas? A nio ser que, na subseqiiente tramita¢do do PL-
2679/2003, as normas para a confec¢ao da lista sejam mais detalha-
das, em todo estado cada partido/coligacao basicamente teria trés
alternativas: 1) a comissio executiva ou diretdrio estadual elabora-
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ria a lista com a ordem predefinida; 2) a lista seria elaborada por
uma convengao estadual do partido; ou 3) cada partido teria um
mecanismo de receber pré-candidaturas a deputado e a inclusio (ou
nio) destes (e em qual ordem) seria determinada por uma votagio
prévia de todos os filiados no estado. Além de mais participativa, es-
ta terceira alternativa poderia funcionar como uma “pré-campanha”
de divulga¢io do partido junto aos eleitores e serviria como
estimulo a novas filiagdes. O projeto de lei prevé que a lista e a
ordem dos candidatos sejam definidas em convengao partiddria. As-
sim, as “opgdes” 1) e 2) seriam operadas “informalmente” e teriam
que ser referendadas via convengio partiddria.

A partir de 2010, cada partido ou “federagao” definiria, através
de convencio, os candidatos e a sua ordem em lista nica. Porém,
a eleigdo em 2006 teria “regras de transi¢ao” para acomodar os
atuais parlamentares (eleitos em 2002). Estes parlamentares seriam
colocados nas primeiras posigoes das listas, seguindo a ordem de
prioridade de acordo com o ndmero de votos obtidos em 2002:

1° — Candidatos eleitos em 2002;
2° — Suplentes efetivados;
3° — Suplentes que exerceram mandato pelo menos seis meses; e

4" — Candidatos eleitos que trocaram de legenda ap6s a eleicio de
2002.

Esta regra de transigao seria prejudicial aos deputados que tro-
caram de legenda apds as elei¢oes de outubro de 2002, com maior
impacto sobre os dois partidos que receberam o maior nimero de
“migrantes” (PTB e PL).

E claro que o partido/federagio que tivesse a melhor imagem
entre os eleitores, o programa ou proposta mais atraente, € que ti-
vesse escolhido os seus candidatos de maneira mais participativa, le-
varia mais vantagem na elei¢gdo proporcional. Para os
partidos/federagdes que nao conseguissem atender a esses trés re-
quisitos, o sistema de lista fechada ndo renderia muitas vantagens.
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No sistema de lista fechada, os mandatos dos deputados per-
tenceriam ao partido, e nao mais aos préprios deputados. Assim, o
partido teria mais controle sobre os seus eleitos, e a “migragao”
(“troca-troca’) dos deputados de uma legenda para outra durante o
mandato nio existiria mais. As bancadas seriam mais coesas e o tra-
balho parlamentar se tornaria mais eficaz e eficiente. A articulagdo
do Poder Executivo seria diretamente com os partidos e nao mais
“um-a-um” com cada parlamentar. Por esse raciocinio, os partidos
seriam fortalecidos, o que, em grande parte, poderia aperfeigoar a
prética da democracia no Brasil.

Este sistema de RP com lista fechada acumularia outras vanta-
gens: 1) o embate eleitoral seria entre partidos e ndo mais entre
“companheiros” da mesma chapa, e o debate na TV seria sobre pro-
gramas e propostas ¢ nao mais de candidatos individuais — 8 segun-
dos de “vote em eu’; 2) a monitoracio do financiamento das
campanbas seria muito mais ficil para a Justica Eleitoral, com a
movimentagio financeira concentrada nos partidos e nao mais nos
candidatos individuais; e 3) as cotas para mulheres candidatas pelos
partidos/coligacbes seriam mais facilmente operacionalizdveis,
como na Ley de Cupos argentina, onde obrigatoriamente as candi-
datas tém que constar pelo menos nas 32, 52 e 72 posi¢oes nas listas
(ARAUJO, 2001; JONES, 1996). Na elei¢ao imediatamente pos-
terior a4 implantagdo da Ley de Cupos, a propor¢ao de deputadas na
Camara Baixa argentina subiu de 5% para 21%.

O sistema de lista fechada também serviria para tolher os efeitos
de “locomotivas eleitorais”, candidatos “endinheirados” e os apoiados
por certas organizagdes ou “‘segmentos’, como Enéas Carneiro, do
PRONA, que em 2002 recebeu 1,5 milhoes de votos para deputado
federal em S3o Paulo e “puxou” ou “elegeu” outros 5 candidatos que
haviam recebido poucas centenas de votos. H4 também o caso de
candidatos ligados a segmentos coletivos que tém grande niimero de
eleitores “fiéis”, filiados ou seguidores, como igrejas, sindicatos e cer-
tos grupos funcionais (funciondrios publicos, policiais militares etc).
Esses grupos nio mais poderiam concentrar os “seus’ votos em
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candidatos destacados em diversos partidos, mas teriam que escolher
um s6 partido/federagao no qual “despejar” os seus votos.

Na hipétese das listas fechadas, para as elei¢oes de 2006, os
atuais deputados (eleitos em outubro de 2002) teriam que tomar
uma decisao que pode ser bastante draconiana. Até 2 de outubro de
2005, teriam que decidir a sua migragio partiddria “final” — a legen-
da pela qual disputariam a elei¢io em outubro de 2006 — um ano
antes — sem saber exatamente em qual federagio o “seu” partido en-
traria ¢ nem como ficaria a sua posi¢ao na ordem predeterminada
dos candidatos. Possivelmente, vdrios deputados “migrantes”, per-
cebendo que nio teriam grandes chances no seu entdo partido, op-
tariam por um outro partido “nanico”, justamente para ter mais
poder de barganha para “acertar” a sua posi¢io na composi¢io da
lista fechada da confederacio que por ventura os seu “novo” parti-
do viesse a integrar.

b) Federacio de Partidos

H4 muito tempo o uso de coligagdes (sem sub-legenda) nas
elei¢des proporcionais é criticado no Brasil. Supostamente, esse me-
canismo contribui para o fato de que a maioria do eleitorado nio
consegue lembrar 0 nome do candidato, e muito menos o partido,
em que votou. Estimula, também, a “migragao” de deputados eleitos
por uma coligagdo para outros partidos que nem mesmo participa-
vam da coligagio que elegeu o deputado. Em 2003, mesmo antes da
posse (em 1 de fevereiro) dos novos parlamentares eleitos em outu-
bro de 2002, uns 40 deputados trocaram de legenda. O relator dessa
reforma, o deputado federal Ronaldo Caiado (PFL-GO), afirma que,
até os meados de margo de 2004, 125 deputados ji trocaram de par-
tido (FREITAS, 2004). Sem o mecanismo da sub-legenda (sublemas
na Argentina e Uruguai), os partidos coligados perdem a sua identi-
dade perante o eleitorado e contribuem para o enfraquecimento das
legendas. Em muitos casos, as micro ou pequenas legendas nio tém
chances de eleger um s6 deputado sem o artificio das coligagdes
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(AMES, 2003; CINTRA, 2004; FLEISCHER, 2004a; MELO,
2003; NICOLAU, 1997; NOGUEIRA, 1997).

J4 apareceram vdrias propostas para corrigir essas anomalias e
atenuar os efeitos das coligacoes, desde proibir totalmente as
coligagbes (com o resultante fim dos partidos “histéricos”, como o
PPS e o PcdoB), passando pela adogao de sub-legendas (onde cada
partido participante teria a sua prépria sub-lista dentro da
coligagdo), até a adogdo de uma “clausula de exclusio” ou barreira
(de 2%, 3% ou 5% dos votos vilidos), como na Alemanha, para ex-
cluir os partidos “nanicos”.! Para 2006, esta nova proposta prevé
uma “barreira” de 2% dos votos para a Cimara dos Deputados na-
cionalmente distribuidos em 1/3 das unidades da Federacao, e a
exigéncia de um deputado eleito em pelo menos 5 dessas Unidades,
para que os partidos ou federagdes possam ter direito a funciona-
mento parlamentar. Portanto, a “barreira’ brasileira continuaria
menos rigida que a da Alemanha.

A proposta de uma “federagio de partidos” ao invés de
coligagdo chega a ser, assim, uma mudanga inovadora. Continuaria
o mecanismo de uma alianca eleitoral entre partidos para as elei¢oes
proporcionais, mas com a lista fechada. A grande diferenca é que
essa “federacdo” teria que permanecer em funcionamento obrigato-
riamente por trés anos. Assim, nao haveria mais “troca-troca” de le-
genda durante esse periodo, e a “federagao” funcionaria como um
“bloco parlamentar”. Na linguagem dos jovens, a tradicional
alianca eleitoral via coligacio é uma relacio de “ficar” (até a abertu-
ra das urnas), e a “federacio de partidos” seria entdo uma “uniio
estdvel” durante trés anos. Caso a “federagdo de partidos” se dissol-
vesse antes de completar o prazo de trés anos, os partidos que a
compunham perderiam o direito ao funcionamento parlamentar

(KRAUSE e SCHMIT'T, 2005).

1 Um mecanismo de cldusula de barreira estaria vigorando para as elei¢bes pro-
porcionais em 2006, mas nio tdo rigido como na Alemanha, onde os parti-
dos assim excluidos nio elegem ninguém.
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¢) Fidelidade Partiddria

O conceito da “fidelidade” do parlamentar para com a sua le-
genda nio seria t3o rigido quanto a norma que vigorava durante o
periodo militar, mas seria fortemente inibitivo de “migra¢bes” apés
as eleiges, por causa da lista fechada e a operagao das “federagoes
partiddrias”. Nao estd muito certo que a “infidelidade” do parla-
mentar durante o seu mandato poderia implicar na perda do man-
dato, mas, com certeza, as liderangas partiddrias teriam mais
controle sobre o comportamento dos seus liderados. De acordo
com L.M. Rodrigues, o eleitor nao se incomoda com a infidelidade
“dos transfugas”, que, em ultima instincia, ajuda os governos a
constituir maiorias no Congresso ap6s cada elei¢ao. Foi assim com
o presidente Cardoso em 1995 e 1999, e também com o presiden-
te Lula em 2003.

d) Financiamento de Campanbas

Depois do mecanismo da lista fechada, a segunda grande
mudanga no sistema eleitoral seriam as alteragdes nas regras para o
financiamento dos partidos e as suas campanhas eleitorais em 2006.
Tido como um grande entrave na democracia representativa no
Brasil, o resultado do atual sistema parece ser que, quanto mais di-
nheiro o candidato tenha disponivel para a sua campanha, mais vo-
tos recebe e maiores chances tem de ser eleito (FLEISCHER, 2000;
SAMUELS, 2001a, 2001b, 2003; SIRKIS, 2004).

Usualmente, a contabilidade do dinheiro gasto na campanha
(via o chamado “caixa um”) apresentada a Justica Eleitoral nio che-
ga a um décimo do total realmente gasto, e portanto fora do esque-
ma de monitoramento dos Tribunais Regionais Eleitorais (TREs)
(FLEISCHER e WHITAKER, 2002). Grande parte desses recursos
vem do chamado “caixa dois” de empresas e outras organizagoes in-
teressadas em poder contar com deputados dispostos a defender

seus interesses (CORREIA, 2005). O professor Candido Mendes
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estima que foi gasto algo em torno de R$ 10 bilhoes nas campanhas
de 2002 (MENDES, 2004). Outros analistas, porém, calculam um
total maior, em torno de R$ 20 bilhoes.

A nova proposta prevé financiamento exclusivamente piiblico
das eleigoes, através de dotagao orgamentdria no valor de R$7,00
vezes o nimero de eleitores cadastrados no ano anterior 2 eleigao
(dezembro de 2005) e veda totalmente as contribui¢oes de pessoas
fisicas e juridicas as campanhas eleitorais. Resta saber se o Congres-
so Nacional dotaria a Justica Eleitoral de poderes fortes o bastante
para realmente impedir essas contribuigoes a partidos e federagoes
de partidos em 2006. No entanto, nao seriam vedadas tais
contribuigdes para o fundo partidario. Este continuaria constituido
por dota¢des orcamentdrias anuais no valor de R$ 0,35 por eleitor
cadastrado no ano anterior s eleigdes, mas somente nos anos im-
pares (quando ndo hd elei¢bes). O entdo presidente do TSE em
2002, ministro Nelson Jobim, lembra que, naquela elei¢ao, de acor-
do com as contas apresentadas pelos partidos, 63% dos gastos fo-
ram destinados a contratagdo de servicos, e 47% a produgdo de
programas para a midia. “Os parlamentares viram que, nesses
padrdes atuais, as eleicoes de 2006 serio economicamente in-
vidveis.” (BRANDAO, 2003)

No caso do montante de recursos publicos para financiar as
elei¢oes, para 2006, estima-se que o total disponivel poderia chegar
a R$966 milhoes (138.000.000 eleitores x R$ 7,00), ou seja, apro-
ximadamente US$ 333 milhdes. De acordo com os célculos do
entao ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, esse gasto seria
“modesto”, constituindo apenas “10% do que o pais acaba gastan-
do com o sistema atual.” (LOPES, 2003) Esse montante seria dis-
tribuido entre os partidos da seguinte forma:

1) 1% igualitariamente entre todos os partidos registrados no TSE;
— 1% de R$ 966 milhdes = R$ 9,66 milhoes

2) 14% igualitariamente entre os partidos com representagio na
CAimara;
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— 14% de R$ 966 milhdes = R$ 135,24 milhoes
3) e 85% proporcionalmente as bancadas de deputados federais

de cada partido eleitas no pleito anterior (outubro de 2002)

— 85% de R$ 966 milhoes = R$ 821,1 milhoes

Esse mecanismo penalizaria os pequenos partidos e principal-
mente os “médios”, como o PTB e o PL, que quase dobraram as
suas bancadas com “migracdes” apds o pleito de 2002.

Como exemplo dessa distribui¢ao em 20006, apresentamos os
célculos para um “grande” (91 deputados) e um “micro” (4 deputa-
dos) partido. Nesse caso, os recursos disponiveis para o “grande” se-
riam apenas dez vezes maiores que os disponiveis para o “pequeno’:

PSD (elegeu 4 deputados federais em 2002) > R$ 15,74 milhoes
PT (elegeu 91 deputados em 2002) = R$ 154,91 milhoes

Para o partido que em 2002 nio elegeu nenhum deputado fe-
deral e nio tem representagao na Cimara, o total de financiamen-
to publico seria de apenas R$ 322.000,00.

Num ano de eleicoes federais (como em 2006), a divisio desses
recursos alocados para cada partido ficaria assim:

*  30% para a administra¢do nacional do partido, quando o par-
tido/coligacio tiver candidato a Presidéncia;

*  20% para a administra¢do nacional do partido, quando o par-
tido/coligacio ndo tiver candidato a Presidéncia;

* o restante (70% ou 80%) para as administragdes estaduais do
partido, sendo que 50% proporcionalmente ao nimero de
eleitores e 50% proporcionalmente as bancadas estaduais de
cada partido na Cimara.

Dessa maneira, ou 70% ou 80% desses recursos ficariam para

custear as 27 campanhas estaduais (governador, senador e deputados
federais e estaduais) de cada partido, conforme o “camanho” do res-
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pectivo partido em cada estado. Aparentemente, ndo hd previsio
para as elei¢des com duas vagas para senador, como em 2010, por
exemplo. Nos casos de coligagoes (presidente, governador e senador)
e de federagoes (deputado federal e estadual), os partidos participan-
tes teriam que acertar a distribui¢ao da soma dos seus recursos.

e) Tramitacio

O Projeto de Lei 2679/2003 tramitou na comissio especial
durante 26 sessoes e 7 audiéncias publicas, até que o parecer final
do deputado Ronaldo Caiado (PFL-GO) foi aprovado em 3 de de-
zembro de 2003. De 3 a 5 de junho de 2003, a comissdo especial
promoveu, junto com a Associagdo Brasileira de Ciéncia Politica
(ABCP), um semindrio para debater essa reforma politica.?

Os trabalhos apresentados nesse semindrio (NAKAD JU-
NIOR, 2003) ficaram para serem publicados em um volume ainda
em 2004. No més seguinte, em 1 de julho, a Fundagao Perseu Abra-
mo langou na Cimara dos Deputados (com a presenga do presiden-
te Lula) uma coletdnea de estudos sobre a reforma politica
(BENEVIDES ET AL., 2003), resultado de uma seqiiéncia de trés
semindrios realizados a partir de 2001 sobre essa “mae de todas as
reformas”. Mesmo assim, a reforma ficou fora da pauta da sessio ex-
traordindria daquele més (CRUVINEL, 2003a). No mesmo més de
julho, comegaram a aparecer os primeiros sinais de que a chamada
“bancada evangélica” se posicionara contra o projeto (BRAGA,
2003; CRUVINEL, 2003b).

Finalmente, em 3 de dezembro de 2003, a comissio especial
aprovou o parecer do relator por 26 votos contra 11, com um au-
sente, mas essa decisio deixou a base do governo Lula dividida
(FRANCO, 2003). Assim, ficou patente que a tramitagao na CCJ
em 2004 nio seria fécil. O PMDB e o PFL tiveram um voto contra

2 Ver http://www.camara.gov.br/internet/Eventos/Sem_conf._realizados/2003/
Sem_reforma_politica.asp .
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cada, mas o “bloco dos partidos médios” fechou questao contra a
reforma politica. Todos os 9 deputados representando o PTB, PL e
PP na comissao votaram contra. Todos os 5 deputados do PSDB
votaram a favor e, dos 6 deputados do PFL, apenas um votou
contra. Estes dois partidos (aliados no governo Cardoso) tradicio-
nalmente trabalharam em favor da reforma politica e sempre tive-
ram um aliado velado (PT). Mas o partido de Lula nunca assumia
publicamente essas teses, como o fim das coligacbes nas elei¢oes
proporcionais, para nao desagradar seus aliados. Com o PT no po-
der em 2003, porém, esses aliados (PPS, PCdoB e PSB) votaram a
favor da reforma na comissao especial, principalmente porque o
mecanismo da “federagdo de partidos” era um artificio melhor do
que a simples proibi¢io das coligagdes nos pleitos proporcionais,
que teria sido a “sentenca de morte” para esses partidos.

Interessantemente, o entio vice-lider do PL, o deputado fede-
ral “Bispo” Rodrigues (R]), avisou aos petistas que, se fosse aprova-
da a votagao em lista (pelo Congresso), seu partido seria obrigado a
langar candidato a Presidéncia da Republica em 2006. O raciocinio
do “Bispo” era que o eleitor sempre d4 preferéncia, na elei¢io pro-
porcional, as legendas que tém candidato a presidente. Por essa
mesma razao, o PTB e o PP se posicionaram contrdrios ao voto em
lista (FRANCO, 2003).

Depois da divulgacao, em 13 de fevereiro de 2004, do video
em que o entdo chefe da Assessoria Parlamentar do Governo Lula,
Waldomiro Diniz, pede contribui¢des tipo “caixa dois” ao bicheiro
Carlos Ramos (Carlinhos Cachoeira) em marco de 2002, no inicio
da sessdo ordindria, o presidente da Camara dos Deputados, depu-
tado federal Joio Paulo Cunha (PT-SP), tentou acelerar a
tramitagao do PL-2679/2003 no primeiro semestre, justamente por
causa do financiamento publico exclusivo das elei¢oes. Nisso, até o
entdo lider do Governo, deputado federal Miro Teixeira (sem parti-
do-R]), ficou contra, para nao parecer um “casuismo” decorrente
do “caso Waldomiro” ou parte de uma “agenda positiva”

(FRANCO, 2004).
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Por outro lado, o cientista politico Jairo Nicolau lembrou que
“o financiamento publico, com fiscalizagao e puni¢oes, é a melhor

opgdo para reduzir escindalos” (NICOLAU, 2004) Na contramao,

o professor Wanderley Guilherme dos Santos?

se posicionou radi-
calmente contra essa reforma no que concerne 2 lista fechada, que,
em seu modo de ver, tolheria a “liberdade” do eleitor de “escolher”

o seu candidato:

“O voro em lista fechada encarcera o eleitor, o qual, hoje, pode vo-
tar na lista partiddria (a legenda do partido) ou em candidatos
individuais. A proposta impede o eleitor de escolher o seu represen-
tante, incumbindo a usurpadores a tarefa de decidir a quem seu
voto ird eleger. Dizem que isto elevard o padrio moral da demo-
cracia brasileira.” (SANTOS, 2004)

No dia 4 de margo de 2004, os lideres do PTB, PL, PP e PDT
se recusaram a assinar o pedido de urgéncia para votar a reforma
politica (LIMA, 2004). Diante dessas pressdes (que incluiram
ameacas do PTB, PL e PP de obstruir todas as propostas do
governo na Cimara), em 9 de margo o PT retirou o regime de
urgéncia da reforma politica (SEABRA, BRAGA E CAETANO,
2004). A urgéncia até que tinha apoios suficientes para a sua
aprovagio (com o apoio do PSDB e PFL), mas deixaria a base do
governo rachada, coisa inoportuna justamente num momento em
que o Governo Lula mais precisava da unido das suas forgas
politicas. As vésperas do Carnaval, dois experientes deputados do
PSDB afirmaram que o financiamento publico exclusivo ¢
incompativel com o atual sistema de voto em listas abertas (FER-
REIRA E ALMEIDA, 2004). Lembrando os senadores “bidnicos”
eleitos em 1978, o lider Miro Teixeira bradou: “O projeto cria o de-

3 Alguns analistas acreditam que Prof. Wanderley Guilherme dos Santos seja o
principal “guru” do Dep. Miro Teixeira para a atual proposta de reforma
politica.
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putado bidnico! Vou para as ruas reivindicar que sejam mantidas as
eleicoes diretas para a Camara.” (FRANCO, 2004)

O dltimo lance desse embate na Cimara foi a substitui¢ao do
lider do Governo (Miro Teixeira) pelo deputado federal Professor
Luizinho (PT-SP) em 1 de abril de 2004. Ao mesmo tempo, Miro
se filiou ao PPS (partido fortemente a favor da reforma), e depois
trocou para o PDT.

Apé6s o reinicio da tramitagao do PL 2679/2003 na CCJ na
Camara Federal, em abril de 2005, em maio a maior crise politica
se abateu sobre o Governo Lula, com uma seqiiéncia sem fim de
acusagoes de corrupgao, manipulacio de licitagoes, financiamento
via “caixa dois” de campanhas e o artificio de um “mensalao” pago
a certos deputados para garantir a sua fidelidade e coesio para com
a bancada governista. Paradoxalmente, essa crise se tornou uma
“for¢a motriz” em favor da reforma e a CCJ aprovou o projeto de
lei em 22 de junho de 2005 (ARRUDA, 2005; JOBIM, 2005;
ZANINI, 2005).

Conclusoes

Por volta de 2000 ¢ 2001, apds a aprovagdo de virios pontos
do “Relatério Sérgio Machado” pelo Senado Federal e vendo a im-
possibilidade da Céimara tramitar essas propostas de reforma
politica, inusitadamente liderancas do PFL e do PT conseguiram
elaborar vérios pontos em comum para mudangas no sistema
politico-eleitoral brasileiro, mas nao houve tempo hdbil para
aprové-los antes do decurso de prazo para o pleito de 2002.

Como vimos acima, novamente esses dois partidos, em lados
opostos do jogo politico em 2003-2004, ainda conservam a mesma
comunhio de idéias quanto a reforma. Quando o presidente da
CAmara insistiu em aprovar a urgéncia para votar e aprovar a refor-
ma ainda no primeiro semestre de 2004, os partidos médios, que
supostamente seriam lesados (PTB, PL e PP), invocaram o “caso
Waldomiro” para emperrar a tramitagdo. Por outro lado, muitos de-
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putados estavam pressionando para a “liberagio” das suas emendas
(or¢amentdrias) para reforcar as campanhas de aliados no pleito
municipal em 2004.

Para quase todos os observadores, a combinagio entre a votagdo
em lista fechada com o financiamento exclusivo das campanhas (es-
pecialmente as proporcionais) ¢ insepardvel. A solu¢ao “minerva”
(ou “mineira”), dada pelo mecanismo da “federagio de partidos”, ao
invés das tradicionais coligagdes nas elei¢oes proporcionais, que ope-
rou para “preservar’ a identidade (e sobrevivéncia) dos pequenos
partidos, foi inovadora (JOBIM, 2005; REIS, 2003).

Infelizmente, a visao politica e o modus operandi dos partidos
médios (PTB, PL e PP) de eleger deputados via financiamentos
macicos de pessoas fisicas e juridicas, apoios de certos grupos e seg-
mentos do eleitorado a “nomes” a estes ligados e o uso politico da
“migragdo” de deputados para “engrossar” as suas legendas (e a
“chantagem fisioldgica”) faz com que essas trés legendas se sintam
ameacadas no préximo pleito proporcional, caso a reforma seja
aprovada da maneira como saiu da comissdo especial. Resta saber
se, re-estabelecida a sua lideranga equilibrada na Cimara no primei-
ro semestre de 2004, o Governo Lula teria tempo habil para apro-
var essa reforma. Ou se no seria melhor deixar a poeira do pleito
municipal baixar, para em 2005 empreender uma tentativa final,
incluidas mais negociagdes politicas na CCJ em relagao aos pontos
mais polémicos.

Novamente, a CAmara dos Deputados organizou um outro se-
mindrio internacional em 9-11 de agosto de 2005 para analisar re-
formas politicas e institucionais — exatamente 7 semanas antes do
prazo final (30 de setembro de 2005) para aprovar quaisquer
mudangas nas regras eleitorais ou partiddrias que possam ter impac-
to sobre as eleigdes em 1° de outubro de 2006.

Porém, o financiamento publico exclusivo nio surtiria ne-
nhum impacto sobre a pritica eleitoral no Brasil, mesmo com o fe-
chamento da lista proporcional. Isso porque jamais a “classe
politica” (Congresso Nacional) dotaria a Justi¢a Eleitoral de recur-
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sos (financeiros, humanos e principalmente legais) para efetivamen-
te fiscalizar e punir a continuagio do financiamento “caixa dois”,
enquanto existir a possibilidade de uma liminar em primeira
instincia para impedir a impugnagao de candidaturas. Por outro
lado, a lista fechada, federacao de partidos e a cldusula de barreira
podem produzir aperfeigoamentos.

Finalmente, uma outra reforma politico-administrativa
poderia promover uma redu¢io nas oportunidades de “usar”’ a
méquina administrativa para promover a corrupgao com o intuito
de prover fundos para os partidos: 1) reduzir drasticamente o
nimero de cargos de confianga disponiveis a caneta do presidente,
de uns 30.000 para 2.000, e prover os outros cargos de gestao go-
vernamental com funciondrios de carreira; e 2) tornar o Orcamento
Federal impositivo e nao mais autorizativo, eliminando assim a pos-
sibilidade do presidente reter, congelar ou contingenciar verbas ¢ as
“liberar” quando ¢ politicamente conveniente. Assim, seriam sensi-
velmente reduzidas as oportunidades para a pritica do chamado
“fisiologismo”.
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Resumo

38

O artigo apresenta wm breve histérico das propostas de reforma
politica no Brasil, resumindo as principais questoes em pauta em
termos de sua relevincia para o funcionamento das instituicoes
politicas no pais. Os principais pontos de discussdo — sistema elei-
toral, federacio de partidos, fidelidade partiddria e financiamento
de campanhas sio sopesados relativamente aos resultados positivos
esperados, bem como as conseqiiéncias para os diversos partidos
politicos.

Nesse contexto, ¢ descrito o processo recente de discussio sobre o
dltimo projeto de reforma politica em tramitagio na Cémara dos
Deputados, com suas perspectivas de sucesso e as posicoes dos prin-
cipais atores politicos envolvidos nesse debate do Congresso (parti-

dos, governo etc.)



Os dilemas da governabilidade no Brasil:
reforma politica ou reforma do Estado?

SERGIO ABRANCHES

Uma reforma politica que altere as regras eleitorais, estatize o
financiamento de campanhas e obrigue a fidelidade partiddria a
partidos sem identidade programdtica por forca de elementos
histdrico-estruturais de nosso sistema sGciopolitico evitaria crises
como a que o Brasil vive hoje, e outras que j4 viveu no passado re-
cente? Minha tese ¢ que nio. Quero argumentar que o Brasil preci-
sa de uma reforma constitucional profunda, que redesenhe o
Estado, enfrentando definitivamente a crise fiscal estrutural que o
vem debilitando desde o final dos anos 70 do século passado, e rees-
truture o nosso federalismo, descentralizando poderes, competén-
cias e capacidades.

O governo central deve se tornar uma agéncia regulatdria,
estratégica, de defesa e diplomacia e de a¢oes voltadas para o desen-
volvimento menos heterogéneo do todo, buscando corrigir, de for-
ma focalizada e eficiente, distor¢des histdrico-estruturais que
concentraram territorialmente riqueza, poder econémico, poder
politico e renda. A capacitagao dos estados para formularem suas
préprias politicas publicas e enfrentarem com autonomia financei-
ra e politica seus problemas locais é que dard consisténcia pro-
gramdtica aos partidos e permitird que a competi¢ao politica seja
substantiva, por poder de formular e implementar politicas publi-
cas, e ndo instrumental, por poder de pressionar o governo central
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para obter recursos e/ou agdes. Reformas desse tipo poderiam alte-
rar radicalmente a estrutura de incentivos que, hoje, estimula o
clientelismo e a patronagem e abre caminho para a corrupgao.

O Brasil vive, desde o inicio dos anos 90, uma circunstincia
marcada pela convergéncia de processos internos e externos de mui-
ta profundidade e longo alcance. O movimento interno de transfor-
magdes atingiu seu dpice no momento mesmo em que acelerava a
mudanga em escala global. Essa convergéncia de processos estrutu-
rais combina dois planos distintos de mudanca que, ao interagirem,
tém um efeito acelerador um sobre o outro: o pais, abalado por
ampla, abrangente e acelerada mudanga estrutural — demogrifica,
urbana, social, econdmica e politica — durante e apds prolongada
crise macroecondmica e do colapso do Estado, encontra a globali-
zagio e seus efeitos nos ambientes externo e interno.!

A crise macroecondmica surgiu nos desequilibrios dos anos 70
e da crise da divida, que se agravou imensamente na chamada No-
va Reptblica, quando a “inflagio latina crénica” se tornou hiperin-
flagio indexada, com impactos devastadores sobre a cultura
empresarial e o comportamento fiscal dos governos, alimentando
ineficiéncias e distorcendo comportamentos. Na sociedade, a hi-
perinflacio indexada produziu comportamentos adaptativos de ele-
vado poder corrosivo sobre a ética da convivéncia social.?

O colapso do Estado decorreu da combinagdo da crise fiscal,
resultante do processo calamitoso de endividamento, na fase de
abundancia de petroddlares e juros baixos, surpreendida pelo cho-
que dos juros internacionais. O resultado foi mais de uma década

1 Em textos anteriores explorei esses processos formadores do dilema da gover-
nabilidade no Brasil contemporineo: (ABRANCHES, 1996a) ¢ (ABRAN-
CHES, 1996b).

2 Uso, apenas como referéncia geral, a classificagio das inflagbes, anterior as
hiperinflagées pés-crise do petréleo, feita por Charles Maier, em (MAIER,
1979).

3  Desenvolvi esse tema, em artigo sobre a cultura da inflagio:

(ABRANCHES,1993).
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de despoupanca publica e subinvestimento em todas as dreas de
responsabilidade estatal: da educagio e da satide a infra-estrutura. A
crise de governabilidade, agravada pela redemocratizagio, adicio-
nou um elemento adicional de pressao sciopolitica a crise fiscal, le-
vando, efetivamente, ao colapso do Estado, que nunca chegou a ser
total, mas imobilizou grande extensao do setor publico federal, es-
tadual e municipal. A abertura politica, combinada 2 mudanga es-
trutural referida acima, ampliou a agenda de demandas da
sociedade, a quantidade de atores ativos na arena politica e os me-
canismos disponiveis de pressio. Ao mesmo tempo, a crise fiscal e
a decadéncia gerencial do Estado reduziam drasticamente os meios
para atender a essa demanda. Em parte, isso se acomodava com a
febre inflaciondria. A hiperinflacio do final do governo Sarney foi
a contrapartida proporcional dessa explosao de demandas, associa-
da ao colapso fiscal.

A amplitude da brecha entre demandas e meios colocou essa
febre em trajetéria exponencial e a levou a fronteira da convulsao.
A hiperindexagdo controlava a hiperinflacio, tornando-a social e
politicamente tolerdvel, mas a crise de governabilidade se agravava.
Politicamente, a0 mesmo tempo em que se agucava o conflito dis-
tributivo e que a proliferagio de mecanismos de indexagio, formais
e informais, mitigava e perpetuava a inflago, surgiam novos valores
e se aprofundava a contradi¢do entre as expectativas sobre o futuro
e os anseios da maioria. As expectativas eram cada vez mais negati-
vas, os desejos cada vez mais ambiciosos, dadas a repressao do con-
sumo, a erosao das poupangas, a auséncia de mecanismos de
financiamento hipotecdrio para aquisi¢ao de moradia. A perda de
horizonte alimentava o estoque j4 alentado de frustragées, produ-
zindo uma generalizada malaise nacional, que comprometeu seria-
mente a auto-estima dos brasileiros, a legitimidade das elites
governantes e a credibilidade das instituigoes.*

4 Processos fartamente documentados pelas pesquisas de opinido.
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A baixa institucionalizacio da democracia em instala¢io reve-
lou uma nao menos grave crise de governanca, de capacidade de
governo, em dois sentidos: de controle decisério suficiente para as-
segurar transicoes efetivas de situagdes de anormalidade para
situagdes de normalidade e de eficdcia das politicas publicas. Os su-
cessivos fracassos das tentativas de estabilizagao do Plano Cruzado
a0 Plano Collor e a faléncia dos servicos publicos — sociais e
econdmicos — revelaram essa outra faceta da crise geral. Mais ainda,
o fracasso das politicas publicas, supostamente destinadas a resolver
o principal e mais grave desequilibrio nacional, a inflagio, produziu
o efeito contrdrio: a hiperinflagao e, com o retorno da indexagio,
ap6s cada insucesso, a hiperinflagao indexada.

Com o Plano Real, houve claros ganhos de governanga e de
direcao dos mecanismos decisérios, sobretudo porque, com a 4nco-
ra cambial e a abertura comercial, o controle governamental — tipo
tabelamento de pregos — foi substituido por mecanismos extra-
governo, configurando uma situagao de “quase mercado”. A quan-
tidade de intervengdo governamental necessiria para manter a
politica cambial e assegurar a abertura comercial era menor do que
a quantidade de intervenc¢ao associada a um plano como o Cruza-
do, com tabelamentos e tablitas, embora nio fosse destituida de
problemas e contradi¢bes, como se viu logo no inicio, com a crise
do México e, posteriormente, com a desvalorizagio forcada de
1999. Uma vez controlada a hiperinflacio, foi possivel neutralizar
os mecanismos da hiperindexacio e o sistema de precos comegou a
se reconstituir. Com isto, os efeitos comportamentais negativos se
atenuaram. O realismo dos custos atingiu as empresas ¢ o “realismo
fiscal” revelou a profundidade e extensao da crise fiscal do estado.

As reformas posteriores e, sobretudo, sua implementagio, na
qual se inclui a privatizagio, reduziram parcialmente o tamanho do
Estado e a complexidade do setor publico. Também limitaram o es-
copo da intervengio do Estado. Mas a privatiza¢io de setores onde
operam monopdlios naturais ou oligopdlios muito concentrados
criou novas complexidades e novos desafios de governanca econé-
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mica, publicos e privados. No setor publico, o desafio de desenhar
um subsistema regulatério organizacional e operacionalmente efi-
caz, estéd por se fazer. O desenho implantando pelo governo Fernan-
do Henrique Cardoso tem falhas evidentes: mistura formulagao de
politicas e regulagao entre as fungdes das agéncias, nao contempla
mecanismos adequados de contencioso e resolugao de conflitos,
centrou a a¢do das agéncias na observincia de contratos que nio
tém a ver com o desempenho do setor, mas tao somente com
condi¢bes negociais para viabilizar a privatizacdo. Nos primeiros
seis meses do governo Luis Indcio, a situacio piorou. O governo re-
politizou a fungio regulatéria, alimentou conflitos de jurisdigao
entre as agéncias e os ministérios e buscou esvaziar as agéncias, ao
invés de redesenhd-las. A sua proposta de marco regulatério forma-
lizava essa tendéncia.

Ainda enfrentaremos problemas recorrentes de governabilida-
de e governanga até que se complete a reforma do aparato estatal,
destinada a compatibilizd-lo ao novo estdgio de desenvolvimento a
que chegamos. N3o se iniciou, realmente, a dura etapa de reforma
do Estado e enfrentamento definitivo da crise fiscal e gerencial que
o levaram ao colapso. Ao contririo, em 1995 e 1996, periodo de
estabilizago acelerada, agravou-se o quadro fiscal, principalmente
nos estados. Esse agravamento permitiu novo avanco, que culmi-
nou com os novos e mais rigorosos procedimentos de or¢amenta-
¢ao, sobretudo na feitura e na implementagao da “Lei de Diretrizes
Or¢amentérias”, a LDO, a ampliagao da autonomia do Banco Cen-
tral na fixagao da taxa de juros, na privatizagao — especialmente dos
principais bancos publicos estaduais — na institucionalizagio do
Copom e na aprovagio e crescente observincia da “Lei de Respon-
sabilidade Fiscal”.

Mas, aqui se verifica, novamente, a emergéncia de desequili-
brios resultantes da parcialidade das mudangas, que alteram apenas
partes do sistema, enquanto outras permanecem sem grande mu-
danca. Reduz-se o instrumental publico que alimenta as préticas
clientelistas tipicas do estilo de governanca que se reinstaurou com a
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chamada “Nova Republica” e viabiliza 0 manejo de nosso complexo
regime de governanga, que ¢é o presidencialismo de coalizdo.” Mas,
porque nio se completou a reforma de modo a reestruturar o Esta-
do, dotando-o de instrumentos menos numerosos, porém mais efi-
cazes, requalificando sua forca de trabalho e readequando seu padrao
de remuneragao, forma-se um crescente déficit de desempenho, que
reintroduz incentivos ao clientelismo, a patronagem e a corrupgao.
Essa crise fiscal estrutural do Estado, que torna insuficientes os
meios para atender as necessidades essenciais de operagio do servigo
publico e de atendimento das necessidades e expectativas da popu-
lagao, tem sérios e danosos desdobramentos politicos. Esse desequi-
librio fiscal de longo prazo tem raizes estruturais na conformagio
histérica do Estado brasileiro, a qual nunca chegou a ser totalmen-
te atualizada, em nenhuma das reformas administrativas e do Esta-
do, desde os anos 60. A politica de coalizées no Brasil, nesse
contexto, induz ao clientelismo e A patronagem. A coalizdo ¢ uma
necessidade intrinseca de nosso sistema sécio-politico, caracteriza-
do por um grau de fragmenta¢do partiddria que tem se mostrado
irredutivel por regras eleitorais ou legislagao repressiva para criagao
de partidos ou formagao de aliangas eleitorais. Os desequilibrios so-
ciais e regionais que ainda temos no Brasil, associados as restrigdes
fiscais de natureza estrutural, insuperdveis sem uma grande reforma
do Estado, determinam um desequilibrio insandvel no curto prazo
entre as demandas e necessidades da populagio e a capacidade de
provisio do setor publico. A jungdo entre a crise fiscal, esses dese-
quilibrios e a necessidade de coalizbes leva 2 dominéncia do clien-
telismo e da patronagem no processo de formulagio de politicas
publicas no Brasil. S6 quando se blinda um determinado setor,

5 Propus e desenvolvi esse conceito em “Presidencialismo de coalizdo: o dile-
ma institucional brasileiro”, (ABRANCHES, 1988). Posteriormente, anali-
sei suas relagbes com a questdo central da governabilidade, em
“Presidencialismo de coalizdo, estabilidade politica e governabilidade”,
(ABRANCHES, 1989a) e “O dilema politico-institucional brasileiro”,
(ABRANCHES, 1989b).
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como se fez com a politica macroecondmica nos governos Itamar
Franco (com Fernando Henrique Cardoso no comando da econo-
mia), Fernando Henrique Cardoso (com Pedro Malan no coman-
do da economia) e Luiz Indcio da Silva (com Anténio Palocci no
comando da economia) ¢ possivel isold-lo do sistema de pressoes
que termina por tornar as politicas cativas de determinados interes-
ses, nem sempre legitimos.

O formato das politicas publicas, quase sempre envolvendo a
intermediagdo da burocracia governamental, somada as deficiéncias
gerenciais do setor publico, agrava esse quadro, porque reduz dras-
ticamente sua produtividade e eficdcia. Tudo isso gera um enorme
volume de pressdes sobre o sistema politico-eleitoral que, na ausén-
cia de respostas mais estruturais, incentiva o clientelismo, a patro-
nagem, a troca de servigos publicos, apresentados como favores
pessoais do politico ou de sua mdquina partiddria, por voto, crian-
do um sistema de dependéncia. E nesse hiato de desempenho e pro-
dutividade que cresce, também, a corrup¢ao.

A economia privada nio consegue atender de forma suficiente
a essas demandas, por trés razdes principais. Primeira, porque temos
um viés institucional em nossa estrutura federativa que incentiva a
concentragio regional dos investimentos. H4 uma clara pressao pe-
la descentralizagio da prépria economia, sobretudo apds a sua aber-
tura ao exterior, mas a estrutura institucional de incentivos
permanece favorecendo a concentragao. A descentralizagio acaba
por se fazer de forma desordenada, e muitos agentes econdmicos
que se dirigem para fora do centro tendem a compensar a estrutu-
ra negativa de incentivos recorrendo a informalidade e a trans-
gressao de regras, quando nio da legalidade.

Segunda, porque o setor publico, historicamente, absorve
uma parcela considerdvel da poupanga privada e individual, pela
via dos impostos e da divida publica, reduzindo a capacidade de
crescimento da economia privada. A crise fiscal aumenta essa
absor¢ao de poupanca privada e, ainda pior, esteriliza uma parcela
considerdvel dela. Parte se perde no gasto ineficiente e parte ¢ es-
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terilizada, caindo a qualidade e a amplitude do atendimento as ne-
cessidades da populagao.

Terceira, porque a estrutura regulatéria tem um viés anti-mer-
cado. O elevado custo de oportunidade, o risco politico e o risco
regulatério sdo inibidores do investimento. A burocracia, a regulagao
e o descrédito da via privada, embutido nas institui¢des, reduzem o
escopo e a propensio 2 oferta de solugdes nao estatais. Mais ainda,
como se cria uma rede de impedimentos burocriticos, as solucoes
privadas, para se viabilizarem, acabam encontrando incentivos para
entrar também na rede de patronagem e corrupcio. A oferta
politico-burocrética de desimpedimentos termina por criar um in-
centivo ao baixo desempenho, a burla e & criagio de “caga-niqueis”.
Dai a proliferagio de agéncias privadas de baixa qualidade, que
reforcam o “descrédito institucional” pelas solugdes privadas. Os que
se recusam a entrar no sistema clientelista, pagam um prego elevado
e consomem uma parte grande de seu tempo e recursos atendendo
a crescentes exigéncias regulatdrias. Ao optarem pela qualidade e pe-
la legalidade sio tratados “pelo regulamento” (&y the book), que
implica em grandes custos de oportunidade. Essas caracteristicas da
economia politica brasileira t¢ém muito mais poder de determinagao
da corrup¢io que as regras do sistema eleitoral. Uma reforma
politica, sem prévia reforma do Estado, pouco alteraria esse quadro.

O resultado geral € a perda sistémica de desempenho. No Bra-
sil, essa perda se traduz, imediatamente, em frustragio com o
governo e queda de popularidade e apoio do presidente. A medida
que se enfraquece a popularidade do presidente, a luta politica se
torna mais acirrada. A pressao clientelista aumenta, tanto pelo lado
da demanda — por parte da populagio desassistida — quanto pelo
lado da oferta — por parte dos politicos, requisitando verbas e aces-
so aos instrumentos publicos de provisio para atender a seu eleito-
rado cativo. Nio ¢ s6 o governo que perde. Essa faléncia de
desempenho leva, necessariamente, ao colapso dos servigos e da es-
trutura regulatéria, como se vé na infra-estrutura de transportes do
pais e na drea ambiental.
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Esse déficit de desempenho, por causa da extensao no tempo e
da profundidade da crise gerencial do Estado, tem, também, uma
dimensio gerencial. O relaxamento legal e moral e a crise fiscal es-
trutural, incentivando o clientelismo, a patronagem e a corrupgao,
tornam impossivel se ter quadros publicos de qualidade, na quanti-
dade necessédria e com o espirito de missao que se requer do fun-
ciondrio publico, principalmente daquele que exerce funcoes de
Estado. A fung¢io publica ¢ aviltada de todos os lados: pelo
crescimento da informalidade e do “jeitinho”, que pune o fun-
ciondrio correto e fortalece o venal. Pela falta de recursos, que de-
prime os saldrios, dilapida o patriménio, impede a manutengao e a
prépria execugdo dos servigos. O apadrinhamento e o favor politico
impedem a ascensao por mérito, o reconhecimento do bom desem-
penho, a superioridade dos mais qualificados e sérios. Em con-
seqiiéncia, o servigo deixa de ser uma missao e se transforma em um
sacrificio. Essa crise gerencial do Estado é gravissima e atinge sua
capacidade operacional e a moral do funcionalismo.

N3o bastasse a sobrecarga de demandas e as fontes estruturais
de desequilibrio dinimico, o presidencialismo de coalizio tem suas
proprias e pesadas exigéncias de gestao politica, para nio resvalar
para a paralisia deciséria e para a instabilidade politico-institucio-
nal. A eficdcia politico-operacional da governanca ¢ determinada
pela capacidade de coordenagio da maioria por parte do chefe do
Executivo que ocupa o centro do sistema de forgas. Quando h4 fa-
lhas de coordenagio, o sistema tende 2 fragmentagio, podendo so-
frer paralisia deciséria e colapsos recorrentes de desempenho, com
danos ao apoio social do governo.

Nesse padrio de governanga, o principal eixo de impacto das fa-
lhas de coordenagio estd na relagdo entre o Legislativo e o Executi-
vo. Some-se uma agenda de pais emergente, com desequilibrio entre
oferta e demanda de politicas publicas, uma federagio extensa e
assimétrica e a interferéncia dos governadores na relagao entre o pre-
sidente e o Parlamento. Agregue-se a mudanga, j4 mencionada, no
modo de interven¢do do Estado — com a privatizagio, a descentrali-
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zagdo ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal — em contradi¢ao com as
demandas clientelistas da tradi¢ao do modelo e desconte-se desse ga-
nho as perdas decorrentes da reentrada do clientelismo, incentivada
pelos déficits de desempenho real. O resultado é uma crise latente de
governanga e forte pressao sobre a governabilidade.

Por ser presidencialismo, esse regime de governanga reserva a
Presidéncia um papel critico e central no equilibrio, gestdo e estabi-
lidade da coalizao. O presidente precisa cultivar o apoio popular —
o que requer a eficdcia de suas politicas, sobretudo as econdmicas —
para usar a popularidade como pressio sobre sua coalizao; ter uma
agenda permanentemente cheia, para mobilizar aten¢io da maioria
parlamentar e evitar sua dispersdo; ter uma atitude proativa na
coordenagio politica dessa maioria, para lhe dar dire¢ao e coman-
do. Finalmente, e nem de longe menos importante, hd que consi-
derar que esse padrio se assenta em coalizdes multipartiddrias e, nao
raro, muito amplas, portanto heterogéneas e marcadas por contra-
riedades internas.

As coalizbes multipartiddrias s3o inevitdveis em um sistema
politico como o brasileiro, que expressa uma sociedade plural, além
disso, com tradi¢ao de voto proporcional. O chefe de governo — se-
ja presidente ou primeiro-ministro — tem que abandonar a visao de
seu préprio partido e adotar uma l4gica de agio voltada para a es-
tabilidade e eficicia da alianca. Quando deixa de fazé-lo ou fracassa
na tentativa, no parlamentarismo o governo cai; no presidencialis-
mo de coalizio provoca uma crise de governanga. A queda do
governo no regime parlamentar pode se transformar em crise de
governanca, mas esta nao ¢ uma conseqiiéncia direta do rompimen-
to da alianga, como no presidencialismo de coalizao.

Com a popularidade em baixa e perdendo eficdcia governa-
mental, o presidente enfrenta a multiplica¢io das contrariedades no
interior da coalizdo e termina por se tornar parte dos conflitos e ri-
validades, perdendo o controle do processo politico. Aconteceu
com o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso entre 1999 e
2001. Estd acontecendo agora com o presidente Lula, porém com
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maior intensidade e gravidade. Essas contrariedades entre parceiros
s30 usuais, quando vai se aproximando o periodo de defini¢ao das
candidaturas presidenciais. O chefe de governo deve arbitrd-las e
resolvé-las sem se envolver.

Se o presidente nao consegue adotar uma atitude arbitral ou é
parte do processo por estar postulando a reeleicdo, esse processo ten-
de a desembocar, afinal, em uma crise de governanca, gerando um
ambiente propicio a fragmenta¢do da maioria, sem lideranca, desar-
ticulada e sem diregdo. Neste contexto de desgovernanga, o processo
politico se torna errdtico e imprevisivel. Parece que a politica deixa de
ter racionalidade. Mas a nenhuma agio falta, realmente, racionalida-
de. Ocorre que as decisdes passam a se basear em objetivos
especificos, que ndo levam em considerago a coalizio ou o interesse
geral do governo. A légica dos partidos e atores passa, entdo, a ser de-
terminada pelas rivalidades faccionais e pelos interesses regionais. E a
l6gica descentralizada de partidos federais. Essa l6gica da federagio se
impde nos periodos pré-eleitorais, em todos os partidos que abrigam
facgbes rivais nos estados, ou onde seu principal concorrente estd na
secdo estadual de partido aliado no plano nacional. Sé o presidente
pode estabelecer a precedéncia do interesse dos comuns.

Se o presidente perder o poder de atragdo sobre os partidos que
apdiam seu governo, em fung¢io da queda de popularidade ou de
eficicia governamental, em um contexto de falhas de coordenagio
politica, precipita-se o rompimento do pacto que cimentava a
alianga governista. Esgota-se, praticamente, o que restava de recur-
sos politicos para atrair aliados e fazer frente as tendéncias
centrifugas do presidencialismo de coalizdo.

A partir dai, predomina uma légica fragmentdria, agravando os
problemas de coordenagio e articulagdo politica, por parte do pre-
sidente. A crise de governanga se soma as bases estruturais precérias
da governabilidade, para determinar mais um periodo de relativa
inércia governamental.

Numa crise de governanga, no presidencialismo de coalizao, ¢
grande a dificuldade de trocar aliangas, para redesenhar a base de
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sustentagdo parlamentar. No parlamentarismo, a queda do gabine-
te, a dissolucio do Parlamento e a convocagio de eleigbes sao meios
para resolver essa dificuldade. No presidencialismo de coalizdo, a re-
forma do gabinete ¢ processo traumdtico e desestabilizador, dada a
quase impossibilidade de equilibrar as demandas partiddrias, faccio-
nais e regionais em um ministério com nimero finito de postos.
Principalmente, se hd posicoes & margem da barganha politica,
como tem sido o caso da equipe econémica.

H4, em toda parte, limitagdes reais ao nimero de aliangas
vidveis a que o chefe do Executivo pode recorrer. A literatura con-
temporinea mostra que o conjunto possivel de coalizoes é reduzido
por uma série de constrangimentos: resultados eleitorais, regras de
funcionamento dos parlamentos, rivalidades locais, estaduais ou
nacionais, ideologias ou posicionamentos programiticos,
micropolitica interna dos partidos e dindmica do relacionamento
interpartiddrio.®

Por outro lado, a existéncia de facgdes partiddrias que discor-
dam da orientagio geral requer uma grande coalizdo, ndo apenas
uma coalizio minima, que retina s6 o niimero necessirio de cadei-
ras para assegurar a maioria, vista erradamente como a “coalizao na-
tural”. A quase totalidade dos partidos, nas democracias européias,
tem, como aqui, facgdes regionais ou formadas em torno de
liderangas politicas fortes, opostas as estratégias politicas dos lideres
nacionais de seus partidos. Alguns desses grupos tém preferéncia
por aliados distintos para formar coalizbes, dai decorrendo as
dissidéncias e a necessidade de adicionar mais partidos a coalizao,
para descontar um percentual de votos discordantes. Portanto, no
¢ falha de nosso sistema séciopolitico. E da natureza geral dos
partidos reais aqui e alhures. Na Europa, a polarizagao de muitos
sistemas partiddrios torna a maioria das coalizes teoricamente

6 Essa andlise estd desenvolvida, para o governo Fernando Henrique, em “A
Crise é de Governanga” (ABRANCHES, 2001).

5O



possiveis politicamente invidveis, como mostrou Klaus von Beyme
(BEYME, 1985).

Sarney, Collor, Fernando Henrique (na metade final de seu se-
gundo mandato) e Lula (na segunda metade de seu primeiro man-
dato) enfrentaram crises de governanga de maior (Collor sofreu
impeachment, a crise hoje enfrentada por Lula pode ameagar o seu
mandato também) ou menor gravidade. Essas crises de governanga
tém raizes sistémicas mediatas e determinantes politicos imediatos.
O problema ¢ que, por causa das condi¢bes insuficientes de gover-
nabilidade, mantém-se sempre alto o risco de uma crise de
governanga, se ocorrem falhas importantes de coordenagao politica
ou se a conjuntura leva a perdas acentuadas de eficdcia governativa,
ou as duas coisas juntas — como ocorreu nos casos de todos os pre-
sidentes eleitos pds-ditadura. A crise de governanga, por sua vez,
agrava os desequilibrios que fragilizam as bases sistémicas da gover-
nabilidade, restabelecendo uma dinimica geral de risco.

Os problemas de governabilidade podem, portanto, se agravar,
antes de comecarem a ser resolvidos, passo a passo, porque a
capacidade de perceber e demandar da sociedade se eleva, enquan-
to a capacidade de resposta do sistema politico permanece limitada,
seja no plano decisério e parlamentar, seja no plano fiscal e
governamental.

A conseqiiéncia mais imediata desse quadro afeta o ritmo das
solugdes desses graves problemas sistémicos. A trajetéria do Brasil ¢
dominantemente positiva. Mas as solug¢bes institucionais, seja no
campo politico, seja no campo governamental, bem como as
respostas estruturais, serdo graduais e lentas, e levarao muito tempo
para se completarem. E esse fato aumenta dramaticamente a neces-
sidade de continuidade e coeréncia na condugao politica desse pro-
cesso. O mais provdvel é uma combinagio de breakthroughs e
muddling throughs, a maior parte do tempo: solugdes incrementais,
com momentos de ruptura com o passado, levando a saltos quali-
tativos, o que s € possivel, sem retrocessos, se houver uma linha de
continuidade na visdo estratégica dos governos. Continuidade de
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visao nio implica continufsmo no poder, apenas que a rotatividade
natural e democrética no poder nao se dé entre visbes antagbnicas
sobre os rumos que a sociedade brasileira deve seguir. Esta continui-
dade de visio permite diferenciagio de prioridades, métodos e
énfases, mas certamente nao de rumos ou sobre a configuragio es-
trutural desejada para o sistema socioeconémico.

A dinimica da sociedade brasileira contemporanea é, como
disse, predominantemente positiva, embora ainda possa ser caracte-
rizada por conceitos gerados a partir de concepgdes pessimistas da
modernidade.” Mas ji nos encontramos em um estigio marcado
pela combinagao positiva de mudanga e crise. Na passagem de
sociedade subdesenvolvida para sociedade de massas madura, na
qual o pais se encontra hoje, h4 um momento critico, em que a
sociedade de massas emergente assume os contornos de uma
sociedade de risco (BECK, 1996). Em grande medida, o risco ine-
rente 2 situagdo do Brasil contemporineo estd associado a um ele-
vado grau de estresse sistémico, que decorre da superposi¢ao dos
estresses da mudanga aos estresses da crise. Os dois se realimentam,
produzindo um desequilibrio dindmico (¢ nio um equilibrio

7  Refiro-me ao fato de que as nogdes de crise de governabilidade e sociedade
de risco se originam de concepgdes pessimistas dos efeitos do progresso sobre
a trajetéria da humanidade. Essas concepgbes tém como ponto de origem
mais recente — ¢ menos filoséfico — o relatério do Clube de Roma, dos anos
80, que postulava limites ao crescimento do mundo, derivados de cendrios
populacionais, ambientais e industriais muito pessimistas. £ verdade que
esses cendrios ndo se cumpriram inteiramente: houve nitida deterioragio am-
biental; a curva demogrifica da humanidade, embora ainda muito alta nas
periferias mais pobres, sofreu significativa e generalizada desaceleragio; a
estagnagdo tecnoldgica ndo se verificou, ao contrdrio, estamos em meio a
uma revolugio tecnoldgica; ndo houve a escassez de recursos naturais e esta-
mos nos movendo aceleradamente para a substitui¢io da maioria dos recur-
sos ndo-renovdveis. A crise de governabilidade, que surgiu como um
coroldrio, que resultaria dos limites & capacidade de atendimento de deman-
das e conseqiiente sobrecarga da agenda publica, de fato se verificou e ainda
nio foi debelada por todas as nagées. Mas a resposta a ela foi diversa e, em
muitos casos, muito vigorosa, mostrando caminhos possiveis para a
superacdo da crise.
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dinidmico, como ocorre nas sociedades com grau suficiente de auto-
regulagao). A diferenga ¢ que, no segundo caso, as conjunturas
ciclicas separam dois momentos de relativo equilibrio e, no primei-
ro, cada equilibrio conjuntural, separa ciclos de desequilibrio. Até
que o pais atinja uma taxa elevada de resolu¢ao de conflitos e
solu¢ao de problemas — novos e velhos — por aproximagdes sucessi-
vas, viverd situagdes de desequilibrio. Nesse estado de transi¢do, as
solugbes tendem a alimentar novos e imediatos desajustes, durante
boa parte da travessia, embora eliminem problemas acumulados e,
portanto, contribuam para o equilibrio dindmico geral futuro, para
o qual jd aponta a trajetdria presente.

Eo que se v&, por exemplo, com a estabiliza¢do, analisada aci-
ma, que produziu efeitos sociais muito benéficos, mas também le-
vou a outros desajustes. Mas, como se trata de uma trajetéria que ja
tem sinal positivo, esses desequilibrios tendem a contribuir para um
equilibrio sistémico e dindmico, mais estdvel, no futuro distante, na
medida em que dao respostas funcionais a problemas presentes, que
atuavam como obstdculos intransponiveis no caminho da
adaptacdo do sistema a nova ordem global, cujo pré-requisito era a
superagio da crise doméstica.

H4 grandes dificuldades com o estoque de problemas, mas o
fluxo ja é positivo. Entretanto, dados os obstdculos politicos a
mudanga sistémica integral, a remogao de certos obsticulos altera a
dinimica de subsistemas de forma contraditdria e, por causa dessa
contradi¢io, o sistema se move para um novo patamar de
desequilibrio dindmico, com novos desequilibrios e novas crises a
enfrentar nesse movimento de superagio seletiva de obstdculos e
problemas. A chave para obter uma situa¢do de equilibrio dinimi-
co, em longo prazo, na qual os desequilibrios levam a um novo
equilibrio, é a continuidade das mudangas ¢ a consisténcia na
dire¢ao do movimento, na medida em que a légica do desequilibrio
dinimico ¢ inversa a essa: cada avango em dire¢io ao equilibrio le-
va a um novo desequilibrio. Nessa longa transi¢do, o mercado nao
¢ capaz de auto-regula¢io, nem naquelas dreas em que nio existem
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falhas que exijam regulagio estatal. Mas o Estado nio tem
capacidade regulatéria instalada, nem o governo condigoes de dire-
cionar o processo, para evitar falhas graves de regulagio. Mais um
déficit operacional: quando o mercado falha, o Estado nao é capaz
de reguli-lo eficientemente, nem o governo de redireciond-lo, pois
nio maneja incentivos ou desincentivos eficazes.

Como o Brasil se encontra ainda no estdgio de sociedade de
risco, a qual se caracteriza por desequilibrios dindmicos, porém em
transi¢ao para a maturidade sécio-econdmica, tem-se um sinal po-
sitivo dominante para sua trajetéria futura. Os desequilibrios
dinidmicos tendem, no longo prazo, a uma ordem sistémica carac-
terizada por um equilibrio dindmico sustentédvel.

Mas, no presente, esse sistema de transigao estd marcado pela
existéncia de um elevado potencial sistémico de crise de governabi-
lidade, que implica em elevado grau de estresse sobre o regime de
governanga. Adicionalmente, a crise fiscal e gerencial do Estado de-
bilita a capacidade de governanga, fazendo com que o processo
politico também se configure como um sistema de risco, em estado
de permanente desequilibrio dinimico.

A crise de governabilidade® se caracteriza por um desequilibrio
entre os requisitos de governanga e a capacidade de governanga ou,
em outras palavras, entre o que se necessita do governo e a
capacidade real de governo. Esse desequilibrio permanente se ex-
pressa em necessidades mais agudas de legitimidade e credibilidade,
pois o governante deve suprir o déficit material de governanga, com
um superdvit de confianga, que ¢ o lado simbélico da governanca.’

\

Nio ¢ diferente do que diziam, Gramsci, & esquerda, hd setenta

Ver (KOOIMAN, 1993a).

Quando se reclamava, por exemplo, que Fernando Henrique tentava resol-
ver os problemas “no gogd”, ndo se percebia que ele estava, precisamente,
tentando compensar a incapacidade real do governo em dar solugdes estru-
turais para os problemas com um pleito de confianca na capacidade futura

de equilibrio do sistema.

54



anos, e Lipset, a direita, hd trinta.!® Para dizer a mesma coisa sem
recurso ao jargao técnico: o governo precisa gerar mais confianga,
porque sua capacidade de desempenho ¢ inferior ao que se espera e
se necessita dele.

A governabilidade se refere ao ajustamento entre necessidades
e capacidades, no nivel sistémico. A governanca diz respeito a
capacidade de resposta, dire¢io e controle, no ajustamento entre
demandas e meios para seu provimento, no nivel operacional, da
agdo. O problema da governabilidade ¢ estrutural, o problema da
governanga ¢ de processo, de agenda e gestdo.

H4 um aparente paradoxo nas sociedades de risco, como é o
Brasil atual: para vencer a crise de governabilidade, os governos pre-
cisam desenvolver certas e novas capacidades e reduzir certos recur-
sos de governanca usados no passado. Af estd a justificativa para
reformas que reduzem alguns recursos estatais, como a privatizagao
ou a desestatizagio e a desregulagdo e poderiam, em circunstincias
mais propicias, quebrar a espinha dorsal do clientelismo e do man-
donismo regional. Essas reformas, porém, requerem um grau de
governanga ou comando sobre os instrumentos de governo que
pode ser superior ao factivel, dadas as condigdes operacionais da

10  Antonio Gramsci: “a reforma moral e intelectual precisa estar associada a um
programa de reforma econdmica; mais ainda, o programa de reforma
econdmica &, precisamente, a forma concreta pela qual toda reforma moral
intelectual ¢ apresentada. (...) Uma iniciativa politica apropriada ¢ sempre
necessédria para liberar as forgas econdmicas das amarras das politicas tradi-
cionais.” (GRAMSCI, 1991)

Lipset: “A extensao na qual os sistemas politicos democréticos contempora-
neos sao legitimos depende em larga escala do modo pelo qual questoes-
chave que dividiram historicamente a sociedade foram resolvidas. (...) A
estabilidade de qualquer democracia depende ndo s6 do desenvolvimento
econdmico, mas da efetividade e legitimidade de seu sistema politico. (...)
Efetividade significa desempenho real. (...) Legitimidade envolve a
capacidade do sistema de engendrar e manter a convicgio de que as
instituigdes politicas existentes sao as mais apropriadas para a sociedade. (...)
A efetividade é primariamente instrumental e a legitimidade valorativa.”

(LIPSET, 1960)
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méquina publica e do sistema politico. No presidencialismo de coa-
lizao, enquanto as forgas poentes, que se valem desses recursos ul-
trapassados para se manterem no poder, fizerem parte da maioria,
seu enfraquecimento reduz a capacidade de governanga. Mas, en-
quanto permanecerem com algum poder de veto sobre as decisoes,
cuidardo de preservar a arquitetura institucional ultrapassada, man-
tendo-a em permanente descompasso com os resultados da acelera-
da mudanca social. Para restaurar a governabilidade, é preciso,
portanto, mudar a agenda de governo, para reduzir a pressao de de-
mandas do estoque, cuja satisfagdo ja nio tem mais viabilidade no
presente, dadas todas as mudangas que jd ocorreram, e investir pe-
sadamente no fluxo e na mudanga real de condi¢oes para as novas
geragoes.

Além desses “filtros seletivos”, que depuram e alteram a agen-
da de governo, as solugdes para a multiplicidade de problemas, ve-
lhos e emergentes, que permanecem na agenda da sociedade
requerem a diversificagdo dos instrumentos de agao. A governanga,
do ponto de vista estratégico e dinimico, se refere a criagio e
preservagio de condigbes nas quais um espectro mais amplo e dife-
renciado de solugdes se torna administrével. S6 a diversidade pode
acabar com a diversidade.!! O problema da governanga ¢ instru-
mental, ele se refere & constru¢io de capacitagio para tornar
disponiveis solu¢des diferenciadas para a multiplicidade de
problemas simultineos que a sociedade de risco enfrenta.

No caso do Brasil, esse processo de aproximagdes sucessivas é
claro: a estabilizagao era um pressuposto de qualquer minimo de
governanca; as reformas possiveis sio mitigadas, mas adicionam
maior instrumentalidade ao governo, sobretudo ao permitirem me-
lhoria do quadro fiscal; a desregulagao possibilita a captagao de in-
vestimento privado — doméstico e externo — para superar os
gargalos de infra-estrutura que, por sua vez, constituem obstdculo

11 Cf. (ASHBY, 1957) e (KOOIMAN, 1993b). Ver também (DUNSIRE
1993).
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a0 crescimento sustentado a taxas suficientes para fortalecer a go-
vernabilidade, reduzindo o hiato entre recursos e necessidades, au-
mentando uns e diminuindo as outras.!?

O problema da governabilidade nio se resolve a curto e médio
prazo. Como ele se refere ao equilibrio ou ajustamento, dindmico e
complexo, no 4mbito sistémico, entre necessidades e capacidades,
requer solugdes estruturais mais profundas. Pressupde a superagio
de problemas, nio apenas a administragao dos problemas. Enquan-
to a sociedade viver em estado de desequilibrio dinimico, permane-
cerd em situagao de crise latente de governabilidade, que precisa ser
compensada por incrementos efetivos na capacidade de governanga.
Por ser latente, a crise de governabilidade admite graus crescentes
de governanga, exceto quando a crise se manifesta em sua forma
aguda e aberta. A governabilidade plena, porém, s6 serd alcancada
quando os desequilibrios dindmicos convergirem, na sua maioria,
para um estado geral de equilibrio dindmico. Nesse ponto, a pressio
sobre o sistema de governabilidade se reduz e estabiliza. Viveremos,
desta forma, muito tempo ainda em um sistema de pressao sobre a
governabilidade e a governanca. O governo e as relagdes Executi-
vo/Legislativo permanecerdo em estado de alta tensdo, sob peso de
excessivas demandas e expectativas, requerendo certa ousadia criati-
va e reformista, para ir diversificando os modos de atuagdo e as
respostas aos problemas.

As regras politicas tém pouco a ver com esse estado geral de
coisas. Mud4-las, sem uma reforma profunda do Estado e de suas
relagdes com a sociedade, resultaria em mais frustragio. A reforma

12 Algumas solugdes continuam sendo tradicionais, outras tém que ser nao-tra-
dicionais, inovadoras. Trata-se, portanto, de combinar solugbes estatais,
publicas nao-estatais e privadas. Por outro lado, trata-se de desregular (redu-
zir demandas por governanga), re-regular (constituir novas formas de
governanca, menos onerosas € menos restritivas) e auto-regular (transferir as
demandas de governanga para os proprios agentes). Sobre a dialética
desregulagao/re-regulagio, ver o meu texto “Reforma Regulatéria: conceitos,
experiéncias e recomendagdes” (ABRANCHES, 1994).
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real de que o Brasil precisa é a da Federagio, com descentralizagao

e redugdo das pressoes sobre o governo central, transferindo poder

e capacidades aos estados. E do Estado, para superar sua crise fiscal

estrutural. Dessa forma, seria possivel alterar a estrutura de incenti-

vos que alimenta a patronagem e o clientelismo e dar maior con-

teddo programdtico-regional nas unidades da Federagio, e

estratégico-nacional, no 4mbito do governo central.
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Resumo

60

O artigo propoe um olhar mais profundo para as crises de gover-
nanga e governabilidade que tém ocorrido no pais, principalmente
nos ltimos vinte anos. Para o autor, é necessdrio ir além de uma
reforma das regras de funcionamento das instituicoes politicas, e
considerar a estrutura interna do Estado brasileiro — vista como
inadequada para responder is crescentes demandas sociais — e sua
relacdo com o contexto externo.

Nesse sentido, sdo apontadas solucoes como a reestruturacio do
federalismo brasileiro, a descentralizagio de poderes e o redimen-
sionamento de competéncias e capacidades do Estado brasileiro.
Como resultado, o governo central deve se tornar uma agéncia
regulatdria, estratégica, de defesa e diplomacia e de agoes voltadas
para o desenvolvimento menos heterogéneo do todo, buscando
corrigir, de forma focalizada e eficiente, distorcoes histérico-
estruturais que concentraram territorialmente riqueza, poder
econdmico, poder politico e renda.



Majoritério ou proporcional?
Em busca do equilibrio na construgao
de um sistema eleitoral'

ANTONIO OCTAVIO CINTRA

1. A importincia do sistema eleitoral

Desde que se imp6s o principio da soberania popular, segundo
o qual o poder se origina do povo e em seu nome se exerce, as
elei¢bes se tornaram, principalmente no transcurso dos tltimos dois
séculos, parte essencial da arquitetura politica das sociedades
democratizadas.

1 Este texto ndo tenciona discutir a crise politica que se desdobra no momen-
to em que o redigimos. Tampouco discutird as propostas concretas, em
tramitago no Legislativo, de introduzir mudangas em nosso sistema eleito-
ral e partiddrio, e que, em boa parte, aspiram a sanar as presentes deficiéncias
de nossas leis eleitorais, inclusive a vulnerabilidade a férmulas corruptas de
financiamento partiddrio e de campanhas, avassaladoramente reveladas pelo
noticidrio mais recente.

Nio que a discussdo dos tépicos mencionados seja desnecessaria. Acredi-
tamos, porém, j4 estar ela sendo feita em outros meios [vide texto de David
Fleischer, neste volume — nota do Ed.], sobretudo nos pronunciamentos dos
préprios lideres politicos e nas freqiientes andlises dos jornalistas especializa-
dos. Nosso escopo ¢é o de discutir, em plano mais tedrico, algumas elemen-
tos importantes para a constru¢io de um sistema eleitoral, inclusive o
brasileiro, e necessdrios ao entendimento das conseqiiéncias politicas dos
vérios formatos que se podem escolher nessa construgio.
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Como pdr em prética o principio da soberania popular nos
grandes agrupamentos humanos? O bom-senso nos diz que a idéia
de democracia direta, ou seja, sem representantes, pode funcionar
apenas de modo residual nesse tipo de sociedades. Em outras pala-
vras, para o povo governar-se — se nio se trata de um grupo bem pe-
queno de pessoas —, deve fazé-lo normalmente por meio de
representantes. Essa, a idéia da democracia representativa.

Mas como escolher os representantes? Responder a essa per-
gunta tornou-se assunto premente, sobretudo em conseqiiéncia da
ampliagdo do eleitorado nos paises centrais, em ondas sucessivas e
irreprimiveis, ao longo dos séculos XIX e XX.

Virias respostas lhe foram sendo dadas com o passar do tem-
po, corporificadas em conjuntos de regras — os sistemas eleitorais —
que se aplicam para coletar o voto e transformé-lo em postos com
poder politico.

Nenhum sistema eleitoral é perfeito. De cada sistema eleitoral
se pedem efeitos diversos, nao raro conflitantes, muito dificeis de
obter, de modo satisfatério, numa solugio equilibrada, que os con-
cilie e seja aceita pelos vérios grupos que disputam o poder politico
na sociedade. Os sistemas podem, por exemplo, ser mais ou menos
representativos, podem facilitar ou nio a formagio de maiorias,
podem estar mais ou menos abertos A expressio de novas forgas
politicas, podem facilitar a fragmentag¢ao ou induzir a concentragao
partiddria, estimular o estabelecimento de vinculos entre o repre-
sentante e o eleitorado ou reforgar partidos com plataformas que fa-
lem aos interesses mais gerais dos cidadios. 2

Em geral, quando estudamos a histéria dos sistemas eleitorais,
vemos que sua estruturago e as mudangas que sofrem resultam de
conflitos e de negociagbes entre as vdrias forgas politicas, cada qual

2 Muitos dos debates sobre o assunto, no Brasil, parecem omitir essa multifina-
lidade dos sistemas eleitorais. Elege-se, em geral, um valor a ser perseguido
com vantagem sobre todos os demais. Esse valor costuma ser o da representa-
tividade, que tem levado a um certo fundamentalismo proporcionalista, pre-
judicial a uma andlise que leve em conta a complexidade do problema.

62



buscando, nas férmulas eleitorais, as que melhor satisfagam suas
ambigoes de crescimento e influéncia politica ou, o que acontece
com os pequenos partidos, os protejam do desaparecimento. Os sis-
temas concretos acabam resultando de acordos precérios, reavaliados
de tempos em tempos, se certos grupos se julgam permanentemen-
te prejudicados pelas regras em vigor. Alguns sistemas sdo, todavia,
duradouros, como o britdnico e o norte-americano, porque os vérios
grupos aprenderam, ao longo de uma longa histéria, a us-lo estra-
tegicamente, de forma que nem perdas, nem ganhos, sejam distorci-
dos com permanéncia contra um grupo ou a seu favor.

Na defini¢ao de seus sistemas eleitorais, as democracias recor-
rem, basicamente, a dois principios, o majoritirio e o proporcional.
O principio majoritdrio ¢ o de mais longa tradi¢ao histérica. Pode-
mos encaréd-lo tanto como um critério para a tomada de decisio em
grupos, quanto como um critério de representagio polz’tz'm.3

Nas deliberagdes coletivas, freqiientemente se tomam decisoes
por maioria de votos e encaramos essa regra como coerente com a
légica democridtica, pela qual vence a maioria. Assim, nos parla-
mentos, a deliberacio formal nas votagdes segue a regra da maioria.

No caso das eleigdes, é preciso um critério de decisdo para sa-
ber quem venceu o pleito. Os primeiros sistemas eleitorais usados
pelas modernas democracias para a escolha dos representantes ao
parlamento foram os de tipo majoritdrio. O territério nacional era
dividido em circunscrigdes nas quais se aplicava alguma modalida-
de de regra majoritdria para decidir o vencedor da eleigao. Essas
circunscrigbes sio conhecidas no direito eleitoral brasileiro como

circulos ou distritos.*

3 Esta importante distingao nos ¢ apresentada por Dieter Nohlen (NOHLEN,
1981).

4 Historicamente, o Reino Unido, a Dinamarca e a Sui¢a adotaram o distrito
uninominal, ou seja, em que se elege apenas um representante, com decisio
por maioria simples, turno tnico. A Austria, a Alemanha, a Itilia, a Holan-
da e a Noruega conheceram os distritos uninominais, mas com decisio em
dois turnos. Distritos plurinominais, nos quais se elegiam mais (continua)
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Os principios de decisio eleitoral se expressam em férmulas
eleitorais, cuja aplica¢io permite resolver o problema de que regra
seguir para converter os votos do eleitorado em cadeiras parlamen-
tares ou, nos sistemas presidencialistas ou semi-presidencialistas,
também em conquista da titularidade no Executivo, pela elei¢ao di-
reta do presidente da republica.

A férmula eleitoral majoritdria ¢ a seguinte: vence quem con-
seguir a maioria dos votos. Mas o que ¢ maioria ¢ suscetivel de
vérias defini¢oes. Podemos ter a maioria relativa —vence quem tiver
mais votos —, a absoluta e as maiorias qualificadas, por exemplo, a
maioria de 60% ou a de 2/3.

Podemos, entretanto, encarar o principio majoritdrio também
sob um outro 4ngulo, isto é, como principio de representacdo. A
indagagdo, nesse caso, ¢ sobre que resultados se esperam do sistema
eleitoral, que fungdes se quer que ele desempenhe ao selecionar os
representantes mediante elei¢oes.

O principio majoritdrio, enquanto principio de representagao, es-
tipula que as maiorias, em cada circunscri¢ao (distrito), ¢ que devem
ser representadas no Parlamento. H4, pois, um forte componente ter-
ritorial no principio majoritdrio, na medida em que um territério ¢ di-
vidido para que suas diferentes regides tenham representagio, e esta,
em cada distrito, é decidida pelo critério da maioria.’

Além disso, o principio representativo majoritdrio define que
as diversas maiorias obtidas nos distritos devem compor, no sistema
parlamentarista, uma maioria parlamentar nacional capaz de for-
mar um governo e dar-lhe sustentagdo. O sistema eleitoral inspira-
do no principio majoritirio preocupa-se, pois, com promover a
formac¢io de maiorias, porque as julga indispensdveis para o
exercicio do governo.

(continuagdo) candidatos, com decisdo majoritdria, foram conhecidos na
Bélgica, Luxemburgo e Suica.

5 O principio majoritdrio tem, assim, um forte aspecto federalista na sua
concepgdo. Veja-se a andlise do assunto em (GORGEN, 1992).
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Os defensores do principio majoritdrio, como principio de
representagdo, tém sustentado sempre, ao longo do tempo, que
também as minorias conseguirdo representar-se. Apesar de os votos
da minoria se perderem nos distritos onde ela ¢ derrotada, nada im-
pede que, em outros distritos, seja maioria, mesmo que, no total na-
cional, conquiste menos cadeiras do que seu rival. Assim, as
minorias também conseguem ter representacio, podem exercer sua
funcao parlamentar e lutar para conseguir tornar-se maiorias em fu-
turas elei¢coes. Este fato ¢ tanto mais verdadeiro quanto maior for a
representagdo a se eleger para o parlamento nacional. Com uma
representagao numerosa, o territério do pais precisa ser dividido em
grande nimero de distritos. Torna-se, portanto, mais provével que
partidos minoritdrios nacionalmente conquistem a representagio
de, a0 menos, alguns desses distritos, em que obtenham a maioria
relativa.®

Historicamente, porém, os oponentes do principio majoritdrio
nao se deram por satisfeitos com a argumentagao dos seus defenso-
res. Em conseqiiéncia, na segunda metade do século XIX, surgiu
movimento em defesa de outro principio de decisio e
representagio, o proporcional.’

6 A maioria relativa ¢ adotada em vdrios sistemas eleitorais majoritdrios, como
o britanico e o norte-americano (denomina-se tal critério o do “first past the
post’, termo vindo das corridas de cavalo, ou seja, ganha o candidato que ob-
tiver o primeiro lugar na votagao).

7  Contrariamente a suposi¢do de muitos, o sistema proporcional foi de inicio
defendido ndo pelos socialistas, mas pelos liberais, como Stuart Mill. Te-
miam eles que, com a extensdo do direito de voto a amplas parcelas da
populagio, j& em curso, as minorias educadas fossem definitivamente bani-
das da representagio politica caso permanecesse em vigor o sistema majo-
ritdrio. Depois, o reclamo do sistema proporcional foi assumido pelos
socialistas. Numerosas reformas se sucederam entre o final do século XIX e
o comego do XX, a fim de implanté-lo. Mas nio foi uma evolugdo simples,
que se possa resumir dizendo que a esquerda era proporcionalista e a direita
majoritarista. Na verdade, a grande luta da esquerda era pela ampliagio do
direito do voto, eliminando-se restri¢oes censitdrias, de alfabetizagao e os vo-
tos ponderados. (continua)
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Esse principio, exaltado pelos que o propugnaram como sendo
mais democrdtico, estipula que a decisao sobre uma eleigao deve
atender as proporg¢oes dos votos conquistados pelos vdrios compe-
tidores. Na prdtica, o principio proporcional de decisio se traduz
em férmulas eleitorais mediante as quais os partidos ou candidatos
conquistam uma cadeira parlamentar cada vez que atinjam um cer-
to montante de votos (quociente eleitoral, média maior ou resto
maior, por exemplo).

Como principio representativo, o principio proporcional con-
sidera que as elei¢bes tém, como principal fungio, a representagao,
no Parlamento, na medida do possivel, de todas as forcas sociais e
grupos politicos existentes na sociedade, na mesma propor¢ao de
seu respectivo apoio eleitoral. Em outras palavras, o principio pro-
porcional dé4 toda a énfase a representatividade. Quer-se refletir o
mosaico social. A fungio do sistema eleitoral é, como propunha o
Marqués de Mirabeau, em discurso na Assembléia de Provenca, em
1885, a de fazer um mapa acurado das divisdes e tendéncias da
sociedade, nele se reproduzindo os tamanhos relativos das correntes

politicas.®

(continuagdo) Muitas vezes, grupos conservadores ou cujo voto tinha con-
teddo religioso temiam uma polarizagio com os socialistas, razio pela qual
apoiaram o sistema proporcional. E o caso do Partido Catélico na Bélgica,
que teve segmentos favordveis a esse sistema. Vale notar que a Gra-Bretanha,
mesmo se mantendo fiel ao sistema majoritdrio, conheceu o crescimento do
Partido Trabalhista e a sua ascensao ao poder ja nos anos 20 desse século.

Para que o sistema proporcional se tornasse realidade, foi necessério con-
ceber férmulas eleitorais que permitissem converter os votos em cadeiras par-
lamentares. Numerosas dessas férmulas foram surgindo ao longo da segunda
metade do século XIX. Stuart Mill esposou a férmula de T. Hare, exposta por
este autor no Treatise on the Election of Representatives, que Mill cita no seu
Considerations on Representative Government, pég. 107 (livro publicado em
1860).

8  Congresso realizado na cidade de Antuérpia, em agosto de 1885, sob o
patrocinio da Associagdo Reformista pela Adogio da Representagio Propor-
cional enaltecia-a, em suas conclusées, entre outras virtudes, por ser o meio
tinico de dar “representagdo exata a todos os grupos significativos do eleito-

rado.” (CARSTAIRS, 1980)
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Para os que o defendem, esse principio é mais justo e atende
melhor ao imperativo democritico de dar voz as minorias do que o
principio majoritdrio.

A polémica entre os partiddrios de cada um desses principios
tem prosseguido desde o século XIX. A argumentagio dos propor-
cionalistas respondem os majoritaristas que a fun¢do das elei¢oes
ndo ¢ apenas a de representar todas as diferengas existentes e incitar
todas as minorias, por menores que sejam, a se representarem dis-
tintamente. Tém também a fun¢io de estimular a formagio de
maiorias, indispensdveis para que haja governo estdvel, sobretudo
num sistema parlamentarista. O principal direito, na democracia,
prosseguem eles, é o direito de a maioria governar e, entre os
critérios para julgar um sistema eleitoral, estd o de saber se e como
ele contribui para formar e manter a maioria.

Entre os proponentes da proporcionalidade, o mais brilhante
foi certamente o filésofo inglés John Stuart Mill, para quem o
principio primeiro da democracia é o da representagio na
propor¢ao dos nimeros (“the first principle of democracy — represen-
tation in proportion to numbers’).”

Em verdade, ao estudarmos as experiéncias de vdrios paises
com o principio proporcional, vemos com clareza nao existir ape-
nas um modelo de sistema eleitoral inspirado nesse principio, mas
sim uma imensa variedade.!”

9 (MILL, 1860:107) J4 em 1868, a defesa do sistema proporcional era feita,
em nosso pals, por José de Alencar: “(...) E evidente que um pais estard re-
presentado quando seus elementos integrantes o estiverem na justa
proporgio das forgas e intensidade de cada um. (...) E essencial 2 legitimida-
de dessa instituigdo (o governo representativo) que ela concentre todo o pais
no Parlamento, sem exclusao de uma fragio qualquer da opinido publica.”
(apud. SANTOS, 1987:20). O inovador pensamento politico de Alencar foi
redescoberto por Wanderley Guilherme dos Santos, em Crise e castigo: os par-
tidos e generais na politica brasileira.

10 O movimento maci¢o de implanta¢do do sistema proporcional teve a parti-
da em 1899, na Bélgica, e conheceu grande intensidade até 1920, data em
que j4 estava adotado na maior parte da Europa Ocidental.
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Uma fonte de variagdo dos sistemas proporcionais ¢ a forma de
apresentar as candidaturas, se pessoais ou partiddrias (neste dltimo
caso, via listas fechadas). Alguns paises adotam listas fechadas e
preordenadas, como a Espanha, a Africa do Sul, Israel e Portugal.
Em outras palavras, o partido apresenta uma chapa de candidatos,
na ordem em que os quer ver eleitos, ndo tendo o eleitor escolha;
outros permitem que o eleitor corte nomes da lista, ou lhe acrescen-
te nomes de outras listas, como a Suica, ou modifique, dentro de
certos limites, a ordem de precedéncia na apresentagao dos nomes,
previamente proposta pelo partido, como, até 1994, a Itdlia, para
ficarmos em uns poucos exemplos da imensa variedade existente
com relagdo a apenas um dos 4ngulos da questao.

Outra fonte de variagio no voto proporcional é a “férmula
eleitoral”, aplicada para saber quantas cadeiras cabem a cada parti-
do. Em alguns paises, para calcular esse nimero, usam-se séries de
ndmeros (os divisores d’Hondt ou Sainte Lagué, por exemplo)
pelos quais se dividem sucessivamente os votos vélidos de cada par-
tido, atribuindo-se as cadeiras aos partidos que obtenham o maior
quociente (ou média) em cada uma dessas divisdes, até estarem
distribuidas todas as cadeiras. Em outros, preferem-se os quocien-
tes eleitorais. No Brasil, combinam-se quociente eleitoral (tecnica-
mente conhecido como quociente Hare) e divisores d’Hondt
(método das maiores médias, para a distribuigio das sobras).!!

O assunto “férmula eleitoral” é considerado 4rido e até bizan-
tino por muitos, mas tem considerdvel importincia politica, porque
a férmula ora favorece os partidos maiores, ora os menores, na
distribui¢do das cadeiras parlamentares, as quais, numa democracia,
sobretudo parlamentarista, significam poder politico, sendo, alis,
no sistema parlamentarista, o Jocus principal desse poder.

11 Para um tratamento abrangente e diddtico dos sistemas e férmulas eleitorais,

veja-se (NICOLAU, 2004).
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2. Que é voto distrital?

Uma outra importante fonte de variagao dos sistemas propor-
cionais relaciona-se com as circunscri¢oes eleitorais, isto €, as
porgoes do territério dentro das quais a representagao politica é
eleita.

Em alguns paises, como Israel, a circunscrigio ¢ o pais como
um todo, sendo os deputados eleitos nacionalmente. Numerosos
outros paises, contudo, mesmo tendo territérios pequenos, como a
Austria, dividem-no em parcelas ainda menores, os chamados dis-
tritos — que, na Austria, coincidem com as provincias — e elegem
neles a representagao parlamentar. Cada um desses distritos tem di-
reito a eleger um certo nimero de representantes, fixado geralmen-
te em fun¢io do tamanho populacional do distrito.

Na literatura técnica sobre o assunto, o nimero de representan-
tes a se eleger no distritos denomina-se magnitude do distrito, de for-
ma que nio basta falar de voto em distrito. E preciso saber se ele ¢
uninominal, binominal, plurinominal... Obviamente, nio pode ha-
ver representagio proporcional quando o distrito é uninominal, ou
seja, quando nele se elege apenas um representante. Nesse caso, sua
eleicao dar-se-4 por forca pelo sistema majoritério. Distritos de pe-
quena magnitude — binominais, trinominais — tampouco permitem
resultados proporcionais. Haverd sempre discrepincia entre a
proporg¢io de votos que o partido obtiver e a propor¢ao de cadeiras
que a férmula eleitoral lhe concederd.!? E a partir de cinco represen-
tantes eleitos numa circunscrigao que se podem obter resultados pro-
porcionais. Muitos paises que adotam o sistema proporcional elegem,
entretanto, representantes em circunscrigdes com representagao abai-
xo de cinco e este fato lhes retira proporcionalidade.

12 Quando a representagdo a eleger ¢ pequena, ou seja, a magnitude do distri-
to ¢ baixa, a porcentagem minima de votos necessdrios para eleger um can-
didato fica muito alta e partidos que nio a alcangam perdem seus votos, o
que aumenta a discrepancia entre a proporgio dos votos dados na elei¢do ¢ a
proporgio de cadeiras parlamentares conquistadas.
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Portanto, mesmo que o sistema eleitoral de um pais seja pro-
porcional, seu grau de proporcionalidade pode ser mais baixo ou
mais alto do que o de um outro pais que também adote o sistema
proporcional. Depende do ndmero de representantes que, em
média, eleja em cada um dos distritos eleitorais em que esteja divi-
dido. A Espanha e a Grécia, por exemplo, tém sistema proporcio-
nal, mas sua proporcionalidade ¢ mais baixa do que a do sistema
eleitoral de Israel. E que este tltimo pafs s6 tem um distrito — o pafs
inteiro — onde toda a representagio se elege, ao passo que a Espa-
nha e a Grécia tém numerosos distritos, em cada um dos quais se
elege nimero pequeno de representantes pelo sistema proporcional,
e a baixa magnitude distrital diminui a proporcionalidade do
conjunto.

No Brasil, também procedemos a divisao do territério para ele-
ger a representagio na Cimara dos Deputados: ela se elege nas
circunscri¢oes estaduais, sendo nossos distritos, portanto, atual-
mente, os estados. Como se imagina vulgarmente que distrito seja
pequeno territério, tende-se a ndo encarar os nossos Estados como
o que de fato sio, do ponto de vista eleitoral, ou seja, os nossos
distritos.

E importante assinalar esse fator, pois a terminologia usual
entre nds tende a identificar, no debate politico, voto distrital com
voto por maioria simples em distritos uninominais, como se d4 nos
sistemas eleitorais britAnico ou norte-americano. Mas é terminolo-
gia imprépria e geradora de confusio. Tanto nos sistemas majo-
ritdrios quanto nos proporcionais, alguma forma de distrito sempre
se adota, pois a representagio politica ¢ de cardter territorial.!> No
caso extremo, haverd um tnico distrito, formado por todo o pais,
como no citado exemplo de Israel.

Por que, mesmo em sistemas que visam a representagiao pro-
porcional, se procura eleger os representantes ao parlamento em

13 E ndo corporativa ou profissional, como o permitia a Constituigio brasileira

de 16 de julho de 1934, em seu art. 23.
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circunscri¢des menores do que o pafs como um todo? Em outras
palavras, por que nio ter deputado nacionais, em vez de agrupados,
por exemplo, como entre nés, em bancadas estaduais?

Existe um argumento importante, de que se valem tanto pro-
porcionalistas como majoritaristas, na defesa da elei¢ao em distritos
de tamanho geogréfico reduzido. O voto em distritos — seja o siste-
ma de tipo proporcional, seja de tipo majoritdrio — é conferido a
candidatos que o eleitor presumivelmente conhece bem e que, por
essa razao, provavelmente terdo um comportamento politico mais
responsdvel perante o eleitorado.

Quando Assis Brasil propugnou pela adogao do principio pro-
porcional no Pais, recuou ante a idéia de ter deputados eleitos no
pais como um todo, porque esbarrou na realidade concreta do fe-
deralismo brasileiro. Apesar de que nossos estados sejam, em geral,
distritos de elevadas dimensoes geograficas, mesmo assim permitem
uma proximidade muito maior com o eleitor do que a poderiam ter
deputados com votos espalhados em todo o territério nacional.

Na pritica, se tivéssemos no Brasil deputados nacionais, ou se-
ja, eleitos ndo nos estados e territérios, mas no territério nacional
como um todo, seus votos certamente se concentrariam em deter-
minada parte desse territério. Seriam, portanto, distritalizados de
fato. A distritalizagao informal j& ocorre hoje, dentro de cada
estado. Teoricamente, os deputados se elegem na circunscri¢ao do
estado como um todo, mas os votos de muitos deles se concentram
num conjunto de municipios vizinhos, que constituem o seu redu-
to eleitoral. Sobre esse ponto, voltaremos mais adiante.

A questdo do federalismo, com a qual esbarrou Assis Brasil, le-
va-nos a um outro argumento em favor de voto seja distritalizado,
em vez de conferido em todo o territério nacional ou, mesmo —
como j é — estadual. E que, além de permitir um estreitamento do
vinculo eleitor-representante, o voto conferido a um candidato dis-
trital recupera uma idéia antiga, muito viva nos sistemas eleitorais
do tipo anglo-saxdo: uma vez eleito, o deputado passa a representar
o distrito inteiro, ndo apenas a facgao que o elegeu. Ele representa

71



uma comunidade territorialmente localizada, fala por ela, indepen-
dentemente das divisoes internas que esta contenha. Os proporcio-
nalistas extremados tendem a desconhecer essa faceta mais
tradicional da idéia de representacdo, segundo a qual uma
autoridade eleita, um prefeito, por exemplo, fala por todos os
municipes e nao apenas pelos que nele votaram. Nessa visio, o pre-
feito representa o municipio e nio apenas os eleitores de seu parti-
do. O deputado norte-americano, por exemplo, é o representante
do distrito X ou Y, de toda a sua popula¢do, portanto, nao apenas
dos republicanos ou democratas que lhe deram a vitéria. Em outras
palavras, o representagao distrital tende a atenuar as divisdes par-
tiddrias localmente. O representante tem de mostrar servigo, levan-
do beneficios a coletividade como um todo.

A eleigado em ambitos territoriais menores parece apresentar
vantagens praticas nao despreziveis, tampouco. Sao elas muito co-
nhecidas pelos partidos politicos e pelos candidatos que enfrentam
campanhas eleitorais em territérios muito vastos. Durante a
Repuiblica de 1946, por exemplo, alguns lideres politicos e publicis-
tas apontavam para o fato de que a campanha em nivel estadual au-
mentava imensamente o custo das eleigdes e atraia o poder
econdmico a disputa eleitoral, com o que se corrompia o cardter da
representagao politica. Além disso, a representagio distrital permite
o voto personalizado, que, em muitos sistemas politicos, como o
alemio e, na prética, o brasileiro, ¢ considerado aspecto positivo do
sistema eleitoral.

Uma recente linha de pesquisa, que tem estudado a associagao
entre instituigdes e corrupgio politica, mostra ser o sistema de voto
pessoal e distrital menos vulnerdvel & corrup¢io, pois a vigilancia do
eleitor e da oposigao sobre o representante ¢ facilitada, conquanto
os assim eleitos tendam a orientar-se mais por questoes locais e a fa-
vorecer politicas publicas de ambito restrito, que levam beneficios

apenas a seus I'CC[l,ltOS.l4

14 Veja-se (KUNICOVA, ROSE-ACKERMAN, 2003).

72



2.1 Nao temos voto distrital, mas temos distritos informais

Ampla pesquisa levada a cabo por Nelson Rojas de Carvalho,
valendo-se dos dados da Justica Eleitoral, permite saber, para cada
deputado federal, de onde provém seus votos no territério estadual.

Carvalho classifica a totalidade da representagao federal em
quatro grandes perfis, resultantes da combinagio de duas
dimensoes. Uma dessas dimensoes diz respeito a se a votagao do de-
putado ¢ concentrada geograficamente ou dispersa no territério do
estado. A outra tem a ver com o fato de o parlamentar ser ou nio
majoritdrio nas localidades em que ¢ votado. Os majoritérios sao,
na terminologia de Carvalho, dominantes, os demais, nao-domi-
nantes. Combinadas as duas dimensdes, temos, para os dados de
1998, os quatros perfis mostrados na tabela, com a porcentagem de
deputados em cada um deles."”

Tabela 1. A votacio de nossos deputados federais: padrio geogrdfico
(eleicdo de 1998).

A votagdo do deputado A votagdo do deputado
é concentrada em reduto  é espalhada no Estado

0 deputado é majoritario
(dominante) 16% 35%

0 deputado n&o é majoritario
(n@o-dominante) 31% 18%

Fonte: (CARVALHO, 2003).

15 Veja-se (CARVALHO, 2003). A tipologia usada por Carvalho foi introduzi-
da por Ames (2001). Um trabalho pioneiro, que identificou padrdes empi-
ricos de distritalizagao no Rio de Janeiro, foi (DIAS, 1991:65-98).
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Note-se que, da representagao eleita em 1998, 51% dos parla-
mentares eram candidatos “de reduto”, sendo 16% majoritdrios em
um reduto e 35% majoritdrios em mais de um reduto.

Os demais representantes (dispostos na linha inferior da ma-
triz) nio sao majoritdrios, provindo 31% deles de cidades onde se
concentram seus votos (cidades grandes e regioes metropolitanas) e
18% tendo votagio dispersa pelo territério estadual.

Carvalho mostra diferenciarem-se os comportamentos e per-
cursos politicos desses quatro tipos de representantes. Por exemplo,
as famosas emendas ao orcamento, apresentadas pelos parlamenta-
res todos os anos, visam a levar beneficios concretos a localidades
especificas, precisamente os redutos em que os deputados que apre-
sentam as emendas sao dominantes. Quando a emenda é aprovada
e, sobretudo, quando o recurso nela previsto é liberado, pode o de-
putado receber o crédito pelo beneficio que trouxe para seu
municipio.

J4 o deputado cujo voto se concentra numa regiao metropoli-
tana, em que varios outros sdo eleitos, no faz, da apresentagao de
emendas, o principal de sua atividade parlamentar. A obra publica
que o governo empreende em uma grande cidade dificilmente pode
ser creditada ao esfor¢o de um tnico parlamentar e, portanto, lutar
por ela nio tem o mesmo sentido que tem para o deputado domi-
nante em reduto interiorano. Os parlamentares de votagao nao-ma-
joritdria em grandes cidades, ou de votagao espalhada no territério
do Estado, sem ser majoritdrios em nenhum lugar especifico, lidam,
em geral, com temas e causas mais amplos, politicas publicas gerais
— educagio, satde, economia —, ou defendem interesses de catego-
rias sociais (professores, bancdrios, ruralistas) ou valores mais uni-
versais (preservagio do meio-ambiente, unido civil de pessoas do
mesmo sexo, rumos da politica econdémica, proibigao da
comercializagio de armas de fogo, entre outros).
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3. E possivel combinar os principios majoritirio e
proporcional? A solugao alema'®

No periodo pds-guerra, a Alemanha concebeu, ao cabo de ela-
borados estudos e paciente negociagiao politica, que incluiu
também, em muitos momentos, as préprias forcas de ocupagio no
setor ocidental (Estados Unidos, Gra-Bretanha e Franca), um siste-
ma eleitoral que, sendo proporcional, permite todavia eleger a
representagao na Cimara Federal (Bundestag) de duas formas. Me-
tade dos deputados se elege em distritos uninominais, por critério
majoritdrio (maioria simples) e voto personalizado (voto no candi-
dato), e metade mediante voto em listas partiddrias fechadas,
estaduais, com os candidatos apresentados ao eleitor na seqiiéncia
em que deverdo ser eleitos.

Com esse sistema, materializado na versao atual pela Lei Eleito-
ral Federal de 7 de maio de 1956, colhem os alemaes as vantagens do
voto em candidatos, ndo em partidos, dado em pequenos distritos,
em vez de no territdrio estadual como um todo, porém sem perder as
virtudes do voto partiddrio, programdtico, que o sistema de listas per-
mite praticar. E isso segundo os cAnones da representagao proporcio-
nal, pois os partidos terdo no Bundestag o niimero de cadeiras a que
a sua votagao de lista, no pais como um todo, der direito.

Conforme as categorias enunciadas no comego deste texto, o
critério para decidir quem ganhou a elei¢ao, em nivel nacional, é o
da representagdo proporcional. Pelo sistema proporcional, ganhar a
elei¢ao nao é questao de “tudo ou nada”, uns levando todas as cadei-
ras, outros ficando sem nenhuma. E, sim, resultado de uma
distribui¢ao graduada, de acordo com a porcentagem dos sufrdgios
dados a cada partido. E, sendo o sistema proporcional, é bem
possivel que, para fazer maioria, um partido precise do apoio de

16  Aqui, mencionaremos apenas os tracos mais salientes do sistema alemao, tra-
tado em pormenor em texto de Manfred Unglaub. Veja-se (UNGLAUB,
1995:7-35).
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outros. Na pratica alem3, tem sido necessirio o apoio, a um partido
maior, de um dos pequenos, os Liberais ou os Verdes, mas a possivel
coalizao pés-eleitoral jd é conhecida do eleitor quando vota.

Contudo, conhecido o niimero de cadeiras a que o partido faz
jus pelo critério da proporcionalidade (ou seja, o seu quociente par-
tiddrio), usa-se uma segunda regra de decisao para preenché-las
uma a uma, dentro do total de cada partido. Essa regra determina
que o partido aplique o critério de decisao majoritdrio na eleigao de
uma parcela dos seus candidatos, os que venceram os pleitos distri-
tais. Nessa parcela, as candidaturas sio pessoais, ainda que patroci-
nadas pelo partido. Os demais candidatos, que permitem ao
partido completar a sua quota proporcional de cadeiras, sio toma-
dos da lista. A lista recebe o que, no Brasil, chamarfamos os votos
de legenda, os votos na chapa partiddria preordenada.!”

Desde 1953, o eleitor alemao dispoe de dois votos, devendo
conferir o primeiro a um candidato distrital e o segundo a uma lis-
ta partiddria entre as que competem no estado. Na primeira elei¢io,
em 1949, o eleitor dispunha de um tnico voto, que contava para
ambas as finalidades, a eleicio do candidato no distrito e a soma de
votos para a legenda partiddria, com base na qual se calculavam os
quocientes partiddrios.

Que diferenca faz o eleitor contar com um sé voto ou dispor
de dois votos, tendo a liberdade, nesta dltima hipétese, de votar em
candidato de um partido na votagio para o representante do distri-
to e na lista fechada e preordenada de outro partido, como passou
a ser possivel a partir de 1953?

17 Naio h4 o que objetar quanto a rigorosa aplicagdo do critério da proporcio-
nalidade ao sistema germanico, alids elevadissima, visto ser o quociente eleito-
ral caleulado nacionalmente e nao, como entre nds, por estado. O teste crucial
da proporcionalidade desse sistema € a resposta A seguinte pergunta: que
acontece quando um partido tem um quociente partiddrio e, contudo, ne-
nhum de seus candidatos logra maioria em distrito? Simplesmente, preenche
todos os lugares com candidatos da lista partiddria. Portanto, o fato de nio
eleger candidatos em distritos no faz com que o partido seja prejudicado e
perca direito a ter a sua quota proporcional totalmente preenchida.
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Examinemos o assunto. Quando o eleitor dispunha de apenas
um voto, este era em boa parte determinado pelo desejo de ver elei-
to seu candidato distrital ou, como segunda opg¢ao — caso em geral
dos pequenos partidos, com o candidato distrital de sua preferéncia
com poucas chances de obter a maioria dos votos locais —, pela
inten¢do de evitar que ganhasse um candidato indesejivel. Como
procedia nesta segunda hipdtese?

Os dois partidos com maiores chances de vencer o pleito dis-
trital eram, desde o primeiro pleito, em 1949, os democratas-
cristaos (coligagio CDU/CSU) e os social-democratas (SPD). As
chances dos candidatos de vérias outras agremiages, com pequeno
ndmero de eleitores, eram quase nulas. Entre esses pequenos parti-
dos, tinham mais probabilidade de ganhar, em uns poucos distritos,
os liberais (FDP). Mas, em geral, os eleitores liberais e os eleitores
de outros pequenos partidos tinham de votar estrategicamente, se
ndo quisessem ver seu voto perdido no distrito e, pior ainda, eleito
um candidato nao desejado. Para nao perder o voto, o eleitor do
FDP, por exemplo, conferiria seu voto a um outro candidato, que
ndo o seu preferido, mas com maior probabilidade de vencer do que
este, desde, naturalmente, nao fosse uma escolha repugnante.

No caso dos liberais, esse voto seria em geral dado ao candida-
to democrata-cristao, no ao social-democrata. Mas, como o eleitor
s6 dispunha de um voto, que era contado também no célculo das
proporgoes de cadeiras partiddrias, o FDP acabava sendo prejudica-
do, pois elegia um candidato de outro partido que nio o seu e nio
obtinha os votos na lista proporcional. E 0 mesmo acontecia com
os demais pequenos partidos.

O voto duplo resolveu tal problema. Desde que foi introdu-
zido, o eleitor do FDD, por exemplo, pode continuar dando seu
voto distrital aos democrata-cristaos, nos distritos em que seu par-
tido tenha poucas chances de ganhar a cadeira local, mas pode dar
o seu segundo voto, que vai ajudar a aumentar a quota dos libe-
rais, a seu préprio partido. O mesmo raciocinio prevalece para
eleitores que preferem algum outro pequeno partido, como os
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Verdes. Votam num candidato distrital, em geral social-democra-
ta, mas o voto de lista é para o partido com cuja ideologia se sen-
tem mais identificados.'®

Do ponto de vista do critério de representagio, o sistema
alemao satisfaz em grau elevado a exigéncia da proporcionalidade.
Mas pode, também, ser julgado muito satisfatério a luz do que se
espera da aplicagdo do principio majoritério, em nivel do Parlamen-
to Federal. A evidéncia histérica é a de que o sistema partiddrio
alemio foi levado a uma razodvel concentragio, fato que permite ao
Parlamento eficdcia e operosidade, pela clara defini¢io de maiorias,
capazes de sustentar os gabinetes no exercicio do governo.

Mas esse efeito, a concentragdo de votos em poucos partidos e
a capacidade de criar maiorias, no advém do uso do sistema majo-
ritdrio para a elei¢ao de uma parcela dos representantes. O maximo
de concentragdo que se obtém como fruto dessa caracteristica do
sistema eleitoral é dentro do que poderfamos chamar “a bancada
dos distritais”, ou seja, os 328 deputados eleitos nos distritos.
Quando olhamos uma tabela de resultados eleitorais na Alemanha,
vemos que praticamente todas as cadeiras distritais sio conquista-
das seja pela alianga CDU-CSU (os democrata-cristaos), seja pelo
SPD (a social-democracia).!® H4, pois, um bipartidarismo entre os
deputados distritais.

Mas trata-se apenas da metade da representagao. Como os to-
tais de cadeiras partiddrias calculam-se em func¢do dos segundos vo-
tos obtidos, se o partido nio conseguir eleger nenhum deputado
distrital, mesmo assim leva ao Bundestag sua quota de deputados,

18 Dados empiricos sobre a importincia do segundo voto para o exercicio do
“voto estratégico” por parte do eleitor sdo discutidos em (KLINGEMANN,
WESSELS, 2001:279-296). Esses votos sdo essenciais para que tanto os Li-
berais quanto os Verdes superem a barreira dos 5% dos votos (Sperrklausel).

19  No artigo de Manfred Unglaub, antes mencionado, sdo apresentados dados
das elei¢es parlamentares de 1994. Nelas, a coligagio CDU/CSU (demo-
cracia cristd) conquistou 221 cadeiras distritais e o SPD 103, perfazendo os
dois partidos 324 cadeiras distritais, do total de 328 em disputa.
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desde, bem entendido, que supere a “cldusula de barreira”, da qual
falaremos mais abaixo.

Além do papel do mecanismo proporcional em assegurar
representagao a todos os partidos que obtenham ndmero suficiente
de votos para passar a barreira — de tal sorte que perder em distritos
ndo exclui o partido necessariamente do Parlamento, como se d4,
por exemplo, na Gra-Bretanha — os dois votos, a disposi¢o do elei-
tor, permitem, como vemos, a sobrevivéncia dos pequenos partidos.

Em verdade, segundo os estudiosos, a grande causa de
concentragio do sistema partiddrio alemdo foi a aplicacio da
“cldusula de barreira® (Sperrklausel), que exige do partido um
minimo de 5% do total de votos nacionais ou, pelo menos, trés
candidatos distritais, para ele poder funcionar como partido na
Camara. A “cliusula de barreira® atribuem os analistas a
concentragdo gradual do sistema partiddrio alemao num ndmero
pequeno de partidos.

A proporcionalidade do sistema alemao ¢ das mais altas do
mundo. Contudo, a “cldusula de barreira” (Sperrklausel) estabelece
um limiar muito alto para a elei¢io ao Bundestag. Nos primeiros
anos de sua aplicagao, houve a esterilizagao de centenas de milhares
de votos e, com isso, diminui¢do do grau de proporcionalidade do
sistema. Nio desejoso de perder seus votos, votando num partido
invidvel, o eleitorado comegou, de elei¢ao para elei¢ao, a escolher
entre as agremiagdes com perspectivas de superar a barreira do
minimo de votos, buscando a que estivesse mais préxima ideologi-
camente de sua preferéncia inicial. O sistema partiddrio foi-se aden-
sando em um ndmero menor de partidos. Com isso, como o eleitor
passou a votar em partidos vidveis. O sistema concentrou-se mas
passou, também, a apresentar alto nivel de proporcionalidade,
porque deixaram de perder-se votos dados antes a agremiagoes sem
chance de superar a barreira.?’ Depois, no entanto, da unificagio

20 Sobre os efeitos da “cliusula de barreira” na concentragio do sistema par-
tiddrio, veja-se a andlise de Dieter Nohlen (NOHLEN, 1981).
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das Republicas Federal e Democritica, o quadro partiddrio de novo
se diversificou.?!

Giovanni Sartori contradita ter sido a cldusula de barreira a
grande responsdvel pela concentragio do sistema partiddrio. Para
ele, decisivo mesmo foi ter a Corte Constitucional colocado fora da
lei tanto os neonazistas quanto os comunistas, que eram na verda-
de partidos com razodvel nimero de eleitores e que tendiam a pas-
sar a barreira. “Com o afastamento dessas duas organizagdes”,
comenta ele, “ficou facil para a Sperrklausel eliminar os partidos me-
nores.” (SARTORI, 1996:32)

Um outro aspecto do sistema, que pode afetar-lhe a proporcio-
nalidade, ¢ a elei¢do, por um partido, de mais candidatos distritais
do que a sua quota proporcional lhe permite. A regra ¢ a de que es-
sas cadeiras nao se percam. Com isso, para que os demais partidos
nio sejam prejudicados, sendo-lhes subtraidas cadeiras que o parti-
do com excesso de vencedores distritais levou, o nimero de cadei-
ras do Bundestag tem de ser acrescido do nimero de cadeiras
conquistadas em excesso por algum partido.??

21  Assim, da elei¢io de 1994, resultou um quadro de partidos parlamentares
formado por cinco partidos, ainda que tenha continuado avassaladora a
maioria da democracia-crista (294 das 672 cadeiras) e da social-democracia
(252 cadeiras).

22 As cadeiras excedentes tém confundido alguns analistas do sistema alemio.
Tem-se afirmado que, com essa caracteristica, o nimero de distritais é, 7o
minimo, a metade dos deputados no Parlamento, podendo ser maior que a
metade. E um equivoco. O niimero de deputados distritais é fixo, pois os dis-
tritos sdo um numero prefixado de recortes geogréficos estabelecido antes das
eleigdes. Quando hd deputados excedentes, porque um partido ganhou mais
eleigoes distritais do que o seu quociente partiddrio (o ndmero de cadeiras a
que tinha direito) lhe permitia, o que aumenta, no total do Bundestag, sao os
deputados de lista. Tal fato se d4 porque os demais partidos nao podem ter
a sua propor¢io de cadeiras (ou seja, seu quociente partiddrio) diminuido.
Portanto, os deputados distritais, eleitos por critério majoritdrio, sio 7o
mdximo a metade dos eleitos. Quando hé4 excedentes, seu nimero torna-se
menor do que a metade da representagdo e o nimero de deputados de lista
supera a metade da representagio.
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Entretanto, se essa possibilidade existe em teoria, na pratica ti-
nha até recentemente ocorrido em muito poucas elei¢oes, sendo re-
duzidas as cadeiras excedentes. Mas, depois da unificagdo, tém elas
sido em maior nimero. Nas eleicoes de 1994, por exemplo, houve
um total de 16 mandatos excedentes, cabendo 12 aos democrata-
cristios e 4 2 social-democracia. Em 1998, foram 13, todos da
social-democracia.

Essas formas de diminuir a proporcionalidade do sistema nao
sao resultado imprevisto nem, muito menos, fruto de manipulago
escusa. Sdo deliberadamente colocadas no sistema, pois para os
alemaes a proporcionalidade perfeita da representa¢io nao é o fim
supremo a que visam. Querem, antes, um sistema eleitoral de efei-
tos menos unilaterais, ou seja, um sistema que nio persiga apenas,
a todo custo, a proporcionalidade da representagao, negligencian-
do-lhe outros aspectos. Fica claro, para quem estuda o sistema pro-
porcional personalizado, que os alemaes visaram um alvo legitimo,
ou seja, um sistema capaz de induzir a forma¢ao de um Parlamen-
to com niimero menor de partidos e no qual, como conseqiiéncia,
se facilite a formagao de maiorias, indispensaveis, no parlamentaris-
mo, ao respaldo dos governos.

O sistema eleitoral alemao, criado para contemplar interesses
conflitantes quando da redemocratizagao do pais, sem prender-se a
oposigoes tedricas irredutiveis entre “majoritarismo” e “proporcio-
nalismo”, mas, ao contrdrio, elaborado com grande sentido
pragmdtico, tem inspirado numerosas reformas eleitorais. A idéia
basica ¢ a de abandonar, na elei¢ao de parlamentares, a obediéncia
estrita seja ao principio majoritdrio, seja ao proporcional. Uma par-
cela dos representantes vem de um estrato majoritdrio, com pelo
menos 50% da representagao, completado por um estrato propor-
cional, igual ou menor do que aquele. Em geral, a fun¢io deste se-
gundo estrato é compensatdria, ou seja, destina-se a impedir que o
sistema fique muito desproporcional. Poucos dos sistemas inspira-
dos no misto alemao também seguem a estrita fidelidade deste ao
principio proporcional no sentido de calcular a representagio total
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de cada partido no parlamento a partir da propor¢ao dos votos em
lista obtidos.

4. O sistema misto no Brasil

No Brasil, a idéia de sistemas mistos tem de longa data seduzi-
do os lideres politicos e publicistas, porém nem sempre em linha
com a inveng¢do alema do pés-guerra. Alguns dos proponentes de
reformas, como a seguir veremos, estiveram menos preocupados
com incorporar elementos do principio majoritério ao sistema pro-
porcional vigente, do que diminuir o 4mbito geogrifico da eleigao
dos deputados (realizando-a em distritos geograficamente menores)
e, também, com a magnitude do distrito, mediante a elei¢io, em
cada um, de um niimero menor de deputados.

Assim, em 1958, o entdo presidente do TSE, ministro Edgar
Costa, defendeu que, mantendo-se o sistema proporcional, os esta-
dos fossem divididos em tantos distritos quantos deputados deves-
sem eleger-se naquela unidade da Federagio. Em cada distrito,
haveria apenas um candidato por partido. Os votos, contudo, se-
riam dados ao partido, nao ao candidato. Computados os votos e
calculado o nimero de cadeiras a que cada partido fizesse jus — o
quociente partiddrio —, caberiam os lugares individuais aos distritos
em que o partido auferiu mais sufrdgios, em ordem decrescente.

Como se vé, nio se tratava de mesclar os principios proporcio-
nal e majoritdrio, mas sim de recuperar a idéia do pequeno distrito
geogréfico na coleta do voto. Esta a maneira tradicional no Brasil
de entender a expressao “voto distrital”, conforme anteriormente
assinalamos. Segundo o ministro do TSE, “o deputado seria um re-
presentante dos interesses do distrito ou regido pelo qual fora elei-
to, onde maior se revelava a influéncia do mesmo partido”.
(CAVALCANTI, 1975:264)

Em 1960, o senador Milton Campos apresentava um projeto
similar ao de Edgar Costa. Os estados seriam também divididos em
distritos, em niimero igual ao da bancada a ser eleita. Cada partido
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apresentaria um candidato por distrito (podendo o mesmo candi-
dato, contudo, ser apresentado em até trés distritos). Os votos se-
riam totalizados no estado e, conhecidos os quocientes partidérios,
os lugares seriam preenchidos, em cada partido, pelos candidatos
mais votados. Em suma, o voto seria obtido em distritos menores,
mas a atribui¢io de cadeiras seguiria a 16gica proporcional, da mes-
ma forma como propusera Edgar Costa. Uma diferenca bésica entre
os dois projetos é que, no de Costa, votar-se-ia no partido, ao pas-
so que, no de Milton Campos, o voto seria personalizado.
Segundo Milton Campos, com apenas um candidato por par-
tido em cada distrito, seria mais facil a escolha do eleitor. Ademais,
argumenta ele, “o nome importa muito”, pois “os partidos nao tém,
por enquanto, prestigio, tradigdo e organizagao suficientes para que
o eleitor se contente com a legenda”. Em suma, o partido existiria,
entre nds, via candidato. Campos aduz também a vantagem de,
mesmo sendo o voto colhido em distritos, continuar o sistema sen-
do proporcional. Além disso, alega, eliminar-se-ia a luta interna
entre os co-partiddrios, pois em cada distrito apenas um candidato
do partido competiria, diferentemente do que acontece com as lis-
tas abertas, usadas a época e ainda hoje. O financiamento da cam-
panha seria mais barato, pois se desdobraria localmente e permitiria
a “bons cidadios”, sem recursos, se candidatarem. A idéia de que a
compra de votos seria facilitada na 4rea restrita do distrito, retruca
dizendo que, ai, a vigilancia serd mais viva, “maior escindalo e mais
terrivel a desmoralizagio dos que participarem da corrupgio’.
Acrescenta que “de qualquer forma, dificilmente a incidéncia da
corrupgdo serd maior do que atualmente, quando ela se dilui por
montes e vales, generalizando, da parte de muitos candidatos, uma
prética que tende a afastar os homens de bem dos prélios eleitorais”.
Os candidatos, com vinculos a localidade, teriam maior legitimida-
de e, arrematando o argumento, observa que os partidos seriam
prestigiados, mas sem que se lhes permitisse o “despotismo da esco-
lha dos candidatos, como sucederia com o voto de legenda.”

(CAVALCANTI, 1975:265-269)
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Em 1963, foi a vez de o deputado Oscar Dias Correa apresen-
tar também um inovador projeto de lei. Semelhantemente as duas
propostas anteriores, seriam os estados divididos em tantos distritos
quantas fossem as cadeiras a preencher na unidade da Federagio,
menos o nimero de cadeiras a preencher com voto colhido em toda
a circunscrigdo estadual. O nimero dessas cadeiras variaria de acor-
do com o tamanho da bancada estadual, sendo de 12 em Sao Pau-
lo e de 2 nos estados de pequena representagio. O candidato
poderia disputar tanto a cadeira distrital quanto a “estadual” — que
o projeto chama “geral” — e, se eleito em ambos os niveis, deveria
optar por uma delas. O eleitor disporia de dois votos, um para o
candidato distrital, outro para o deputado geral. Totalizados os vo-
tos em nivel estadual e calculado o quociente partiddrio, o preen-
chimento da cadeiras far-se-ia segundo a ordem decrescente de
votagdo nominal dos candidatos, tanto os votados no distrito quan-
to os candidatos gerais. O candidato distrital deveria ter residéncia
no distrito por pelo menos dois anos na época do registro de sua
candidatura. Também se exigia declaracio de bens e se proibiam
empréstimos, financiamentos, auxilios e doagées por candidatos de
quantia ou bem de qualquer natureza, de valor superior ao saldrio
minimo da regido a qualquer entidade, ou de qualquer valor a elei-
tor inscrito, até oito meses antes do pleito e seis meses depois dele.

O relator desse projeto, o deputado Getdlio Moura, informa
ter havido debates sobre se a divisio em distritos facilitaria ou nio
a atuagdo do poder econdmico e observa que, se ¢ verdade que “a
diminui¢io dos limites de influéncia do candidato pode facilitar a
concentragio do poder do dinheiro, nao ¢ menos verdade que o
contato permanente entre candidato e eleitorado, o conhecimento
direto, pela proximidade, que ele pode ter com os eleitores dificul-
ta a agdo do poder do dinheiro”. (CAVALCANT]I, 1975:269-299)

Algum tempo depois, jé na antevéspera do golpe de 1964,
Franco Montoro apresentou um projeto de lei diretamente inspira-
do no sistema alemao. Nos trés projetos acima examinados, colhia-
se 0 voto no distrito — seja para o partido, seja para o candidato —,
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mas os lugares eram atribuidos aos deputados segundo as regras do
sistema proporcional adotado no pais. J4 Montoro distingue a
eleicdo no nivel distrital, a ser feita pelo método majoritdrio, da
eleicao proporcional da lista partiddria estadual, de tipo fechado, que
serve de base aos cdlculos dos quocientes eleitoral e partiddrio e, por-
tanto, determina o nzmero total de deputados que o partido elege.

Como nos casos anteriores, Montoro foi também cuidadoso
em argumentar que nao se quebrava a norma proporcional. Dife-
rentemente, porém, do molde germénico, em seu projeto o quo-
ciente eleitoral seria calculado por estado, nao em nivel nacional.
Os eleitores teriam dois votos, na lista partiddria fechada, estadual,
e no candidato distrital.?3

Montoro apresenta trés fundamentos para seu projeto, quais se-
jam, assegurar a autenticidade da representagao popular, combater a
influéncia do poder econémico nas elei¢oes e fortalecer a vida par-
tiddria. O voto em lista aberta, na circunscri¢ao estadual como um
todo, parecia a Montoro escancarar a porta a influéncia decisiva do
poder econémico e governamental e impedir a formagio de vinculos
efetivos entre eleitores e representantes. Sobretudo, parecia-lhe que
o sistema proposto estaria mais blindado aos aventureiros, que, com
apoio de grupos econdmicos, buscam votos em regiées com as quais
nao tém vinculos (CAVALCANTI, 1975:299-312).

Em 1969, j4 no periodo autoritirio, Gustavo Capanema, a pe-
dido de Rondon Pacheco, presidente da Arena, preparou, mas sem
dar-lhe a forma de um projeto de lei, uma proposta de sistema mis-
to, também seguindo a sistemdtica alema (CAVALCANTI,
1975:312-318).

Em 1983, o ministro da Justica, Abi Ackel, apresentou a pro-
posta do que se chamou voto distrital misto. Metade da

23 O problema dos lugares extra que o sistema alemio permite nio foi ignora-
do. O partido ndo perderia essas cadeiras. O projeto, contudo, nao enfrenta
o problema de como conciliar essa estipulagio com o nimero de deputados
da Cimara dos Deputados, prefixado.
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representagao viria de distritos, nos quais cada partido apresentaria
dois candidatos, um a ser escolhido pelo método majoritério, o
outro pelo método proporcional. O eleitor teria dois votos, que de-
veriam ser para o mesmo partido. Os candidatos distritais, com a
maioria relativa dos votos, estariam eleitos. Para os candidatos pelo
sistema proporcional, calcular-se-iam os quocientes eleitoral e par-
tiddrio. Os segundos candidatos distritais — a serem eleitos propor-
cionalmente — seriam ordenados de acordo com a porcentagem dos
votos conseguidos nos distritos. Aqueles com as maiores porcenta-
gens estariam eleitos, até se atingir a metade da representagao.

A Comissao Especial de Estudos Constitucionais, criada pelo
presidente José Sarney em 1985, e presidida por Afonso Arinos,
também se decidiu, em seu anteprojeto constitucional, por um sis-
tema misto, inspirado no alemao, mas com o eleitor dispondo de
apenas um voto. A opgdo pelo voto singular visava a impedir a
fragmentagao partiddria, tendéncia j4 visivel naquele momento.

J4 no ambito da prépria Assembléia Nacional Constituinte,
houve oscilagao. A subcomissio, dentro da comissio temdtica que
cuidou do assunto “sistema eleitoral”, definiu-se pelo sistema pro-
porcional, decisao depois chancelada pela prépria comissao temdti-
ca. A Comissdo de Sistematizagdo, contudo, optou por um sistema
misto, majoritdrio e proporcional, que seria matéria de lei. O grupo
de constituintes que se denominou “Centrao” apresentou um subs-
titutivo, segundo o qual o sistema eleitoral ndo seria constituciona-
lizado, senao objeto de lei complementar. No entanto, em plendrio,
prevaleceu a opgao pelo sistema proporcional, conquanto alguns dos
que votaram favoravelmente a ela estavam convencidos de nao que
nio impediria a ulterior adogdo de um sistema inspirado no misto
alemao, por ser este, em verdade, um sistema proporcional.

O senador Fernando Henrique Cardoso, um dos que defen-
diam esse ponto de vista, chegou a apresentar, em 1991, um proje-
to de lei ordindria, destinado a instituir um sistema eleitoral de tipo
alemio entre nés. Todavia, da mesma forma que propostas anterio-
res, j comentadas, o cdlculo dos quocientes eleitoral e partiddrio se-
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ria feito nos estados, em vez de nacionalmente. O projeto tampou-
co lida com a possibilidade, inerente ao sistema alemao, de que um
partido logre mais cadeiras do que seu quociente eleitoral determi-
na. Esse problema, alids, ¢ insoldvel sem mudanca constitucional,
porque implicaria aumentar o nimero de parlamentares apés as
elei¢des, em fungao de seu resultado, o que fere a Lei Maior. O pro-
jeto também dispde que o eleitor tenha apenas um voto, podendo
usd-lo, contudo, para votar seja no candidato distrital, seja na lista
partiddria, seja, mesmo, num nome dessa lista, conforme a atual sis-
temdtica. Esse voto tnico contaria tanto para o partido quanto para
o candidato distrital.

Durante o periodo de revisao constitucional, em 1993, ressur-
giu a tentativa de implantar um sistema misto, inspirado no alemo.
Haveria, na proposta do relator, o deputado Nelson Jobim, dois es-
tratos, o de representantes eleitos em distritos uninominais e o de re-
presentantes eleitos em listas fechadas. Da mesma forma que no
sistema alemao, as cadeiras seriam atribuidas proporcionalmente aos
partidos, e as cadeiras excedentes levariam ao aumento do tamanho
da Camara. Os pormenores do sistema eleitoral seriam objeto de lei.
Na justifica¢do da proposta revisional, observa-se que, na lista aber-
ta brasileira, os partidos buscam candidatos com potencial de voto,
em geral representantes de corporagoes, candidatos com prestigio re-
gional, lideres religiosos, radialistas, entre outros, cuja elei¢ao gera
uma representacao de lealdade primdria com os grupos que os elege-
ram, apenas secundariamente se dedicando as questdes partiddrias
ou nacionais. Chama-se também a atencio para a luta fratricida
entre os candidatos. Também se critica o fato de os distritos serem
os estados, o que gera campanhas custosas e facilita os candidatos
“para-quedistas” (aqueles sem vinculos com o eleitorado, que, em
periodo eleitoral, fazem campanhas caras para conquistar esse eleito-
rado desconhecido).

Tendo fracassado o esfor¢o de revisio constitucional, desde
entdao tem havido numerosas propostas de introdug¢ao de sistemas
eleitorais mistos. O qualificativo “misto” na verdade nao é univoco
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no seu uso entre nés. Ora significa a combinagio, no sistema elei-
toral, de um estrato com representantes eleitos pela decisao majo-
ritdria, em distritos menores do que o estado, com outro de
representantes eleitos proporcionalmente em lista fechada, mais
ou menos conforme o molde alemao; ora se usa para a combinagao
do voto em lista fechada com o voto em lista aberta, mas sem di-
visdo dos estados em circunscri¢des menores; ora, também, se recor-
re ao termo para caracterizar o emprego do sistema proporcional
em distritos de pequeno territério e de pequena magnitude de
representagao, em vez de no estado como um todo. As propostas
desses dltimos sistemas sao em geral bastante similares a alguns dos
sistemas propostos nos anos 50 e 60 do século XX, sobre os quais

acima discorremos.?4

5. Consideragoes finais

A crise politica, no momento em que redigimos este texto,
trouxe novamente 2 discussdo, tanto no meio politico, quanto no
jornalistico e também na opinido publica mais desperta, o tema da
reforma politica. Entre as matérias incluidas no tema estao mudan-
cas no sistema eleitoral. Na verdade, hd uma insatisfacao de muitos
setores politicos com o sistema vigente no pais, que é proporcional,
mas com lista aberta.

24 Algumas dessas propostas sio as PECs n° 10/95 (do deputado Adhemar de
Barros Filho), 28/95 (da deputada Rita Camata), n® 108/95 (do deputado
Expedito Jr.), n° 168 (do deputado Mendonga Filho), n° 289/95 (do depu-
tado Osvaldo Reis) e n° 47/99 (do senador Sérgio Machado), além dos PL
n° 4/95 (do deputado Adilson Motta) e n° 3.428/2000 (do senador Rober-
to Requido). Franco Montoro também apresentou um projeto de lei voltan-
do 2 idéia do sistema misto, j4 apresentado em 1964. Contudo, nessa versao,
afastou-se do sistema alemio, pois a elei¢ao em cada um dos estratos se faria
sem a conexdo do cdlculo dos quocientes eleitoral e partiddrio. Estes se cal-
culam apenas para o estrato em que o eleitor vota nas listas partiddrias. Ve-

ja-se o PL n° 1.306/95.
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Seria ficil, mas n3o corresponde aos fatos, dizer que essa
insatisfagio provém de um grupo bem definido no espectro
politico, por exemplo, os conservadores, temerosos ante o progres-
so da esquerda que o atual sistema tem permitido desde a Republi-
ca de 46. Se, de fato, boa parte dos projetos mais antigos que
anteriormente resenhamos foi concebida por lideres de centro ou
centro-direita, sua critica ao sistema vigente esteve sempre assesta-
da nao contra o politico de esquerda ou os trabalhistas que conquis-
tavam cadeiras nos centros industriais, senao contra os candidatos
que representavam o poder econdmico e tomavam de assalto o elei-
torado tradicional, antes cativo da UDN ou do PSD. A clivagem
parecia, pois, ser menos em termos de esquerda e direita ¢ mais em
termos de elites politicas tradicionais contra “aventureiros” (como a
eles se referiam) que compravam os votos e atuavam como preda-
dores, sem responsabilidade para com o reduto.

Por outra parte, desde a dltima Constituinte, numerosas
propostas de modificagdo do sistema eleitoral tém sido patrocina-
das por parlamentares de esquerda, sobretudo do PT, centrando-se
suas criticas ao sistema vigente na vulnerabilidade deste ao financia-
mento privado e na sua inadequagao a formagao de identidades par-
tid4rias sdlidas.

A lista aberta brasileira é aplicada, a nosso ver, numa escala
pouco apropriada para que o voto pessoal possa exibir as virtudes
que se lhe atribuem. Para que estas se revelem, traduzindo-se no
surgimento, via elei¢oes parlamentares, de uma classe politica com
fortes vinculos com o eleitorado, suscetivel de ser por este controla-
da e que ¢ possivel o eleitor punir ou premiar com seu voto em uma
elei¢ao futura — em suma, para haver representagio com account-
ability —o distrito deve ser geograficamente reduzido. Ademais, da-
do serem os votos transferiveis dentro do partido — uma vez
superado o quociente eleitoral, os votos de um candidato que exce-
dem esse quociente beneficiam outros candidatos do partido, sem
o conhecimento do eleitor — e dentro da coligagio — o partido
maior ajuda a eleger candidato do partido menor a ele coligado, nao
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raro em detrimento de seus préprios candidatos — perde for¢a o ar-
gumento de que o voto pessoal dé ao eleitor uma grande liberdade
de escolha. Esta é em boa parte iluséria.?’

E bem verdade que os dados, antes apresentados, da pesquisa
de Nelson Rojas de Carvalho mostram que, pelo menos para uma
parcela dos representantes, as caracteristicas especificas e louvadas
do voto pessoal podem estas presentes. Trata-se daqueles deputados
cujo eleitorado se concentra espacialmente e que tendem, nesses re-
dutos, a ser majoritdrios. Esses representantes tém um comporta-
mento mais responsdvel para com esse eleitorado localizado. O
dado permite pensar que a instituigio de um sistema de formato
alemao ndo seria traumdtica. Ou seja, racionalizaria uma tendéncia
espontanea do sistema que praticamos, formalizando o distrito, que
ja existe informalmente, e mantendo a proporcionalidade, outro va-
lorizado atributo do sistema. Além disso, o estrato de representan-
tes eleito por lista equilibraria a tendéncia “paroquial” que a
representagdo distrital pode significar.

25 Jairo Nicolau mostra que, em quatro elei¢oes, de 1986 a 1998, apenas 35,5%
dos eleitores tiveram seus candidatos eleitos, 22,2% votaram em candidatos
derrotados, 33,3% anularam o voto ou votaram em branco e 8,8% votaram
na legenda. Portanto, observa, “a idéia de acompanhar o desempenho dos
deputados eleitos s6 faria sentido para pouco mais de um terco dos eleito-

res.” (NICOLAU, 2002:226)
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Bibliografia (organizada por temas)

1. A bibliografia sobre os sistemas eleitorais ¢ extensa, havendo j4 ex-
celentes textos sobre o assunto de autoria de cientistas politicos
brasileiros. Recomendarfamos, entre estes: (LIMA JR., 1991);
(NICOLAU, 2004); (TAVARES, 1994).

2.  Dara tentativas mais antigas de modificar o sistema eleitoral brasilei-
ro, dando-lhe cardter “distrital”, veja-se: (CAVALCANTI, 1975).

3. Para explicagio do sistema alemdo, recomendamos: (NOHLEN,
1981); (UNGLAUB, 1995).

4. Para uma visdo dos sistemas mistos nas democracias contemporineas,

veja-se: (SHUGART, WATTENBERG, 2001).

5. DPara as relagBes entre sistemas eleitorais e corrupgao, veja-se: (KUNI-

COVA, ROSE-ACKERMAN, 2003).
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Resumo

O artigo discute os principais argumentos favordveis e desfa-
vordveis aos sistemas majoritdrio e proporcional, pdlos entre os
quais oscilam as escolbas de sistemas eleitorais feitas pelas democra-
cias representativas contemporineas.

Examina o conceito de voto distrital, usado no Brasil com impre-
cisdo, pois caracteriza tanto o sistema eleitoral majoritdrio, modelo
briténico e norte-americano, quanto o voto colhido em pequenas
circunscrigoes geogrdficas, mesmo quando de tipo proporcional.

A seguir, descreve a bem sucedida sintese entre o principio proporcio-
nal e o majoritdrio levada a cabo no sistema eleitoral em vigor des-
de o final dos anos 40 do século XX na Alemanha, constituindo-se,
hoje, numa referéncia para reformas eleitorais em todo o mundo.
Finaliza com breve resenha de propostas de sistemas mistos no Bra-
sil, e examina as vantagens que tal tipo de sistema poderia ter no
aperfeicoamento da democracia no pais.

93



O dinheiro e as organizagoes politicas:
regulacoes e realidade na América Latina

JuaN RiIAL

1. O tema e sua releviancia

Com o dominio quase exclusivo do capitalismo como forma
de organiza¢io econdmica no mundo, a relagio entre dinheiro e
politica foi, é e continuard sendo muito relevante para a estabilida-
de dos regimes politicos.! Toda atividade politica corrente, toda
campanha eleitoral tém como referéncia um gasto, um orgamento
e a necessidade de arrecadar fundos. As organizagbes politicas da
América Latina nio sio alheias a essa necessidade, mas muitas delas
dificilmente podem ser caracterizadas como partidos.

Em um modelo ideal, os partidos agrupam interesses,
desenvolvem alternativas de politica e, em geral, constituem o prin-
cipal enlace entre os cidaddos e o governo.

Os partidos deveriam cumprir as seguintes tarefas em um sis-
tema politico: arregimentar militantes e eleitores para levar adiante
disputas pelos cargos representativos em um Estado; capacitar

1 Giovanni Sartori destaca a respeito que “(...) mais do que nenhum outro fa-
tor (...) é a disputa entre partidos com recursos equilibrados (politicos, hu-
manos, econdmicos) o que gera democracia.” (SARTORI, 1992:197)
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candidatos e militantes, que exercerdo cargos publicos, e dar-lhes
um espago de acio para obter experiéncia; depois de mobilizar os
eleitores, participar em disputas eleitorais nas quais podem ganhar
ou perder; e, de acordo com os resultados, compor os gabinetes de
governo e as diversas bancadas parlamentares.

Os fatos, entretanto, indicam que diante dos problemas de fal-
ta de eficiéncia dos governos, diante das dificuldades para comba-
ter adequadamente a pobreza, a indigéncia, e diante da percepgao
da desigualdade crescente, os cidadaos, respondendo a “primings”

ou “frames”,?

e muitas das organizagdes politicas assumiram
posi¢oes “antipoliticas” e “antipartido”. Assim, em alguns paises da
regido latino-americana, se produziu a destrui¢ao do sistema par-
tiddrio, substituido por um grande e heterogéneo nimero de ato-
res que compdem os restos desses partidos, os movimentos politicos
— muitos deles agrupados em torno de uma personalidade — e as no-
vas formas corporativas e/ou “primitivas” de representagio (como
exemplo, nos eferimos as “comunidades indigenas” da Bolivia).

A razio de ser exposta se ajusta a uma realidade na qual atuam
partidos que, em maior ou menor grau, estdo em crise em toda a re-
gido — ainda que a institucionalidade formal os continue conside-
rando pegas-chave — e na qual, em muitos casos, niao foram
implantados substratos legais para a expressio das novas
organizagoes, obrigando-as a continuar a figurar como “partidos”.

O bom funcionamento dos partidos — no que se refere a sua
organiza¢do e ao desejado profissionalismo, 2 sua base de financia-
mento e sustentagao — tem um impacto direto na efetividade do res-
tante do sistema politico. Atingi-lo pressupde fontes de
financiamento. Entretanto, na crise dos partidos também influi,

2 Esses conceitos poderiam ser traduzidos como “impressao” ou “enquadra-
mentos’, e significam marcos dentro dos quais se move a opinido publica re-
lativamente a determinado tema, uma vez que tal tema passe a ser de
dominio publico por essa agio dos meios de comunicago, a partir de idéias
primdrias sobre o mesmo.
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desfavoravelmente, a procura de financiamento. Os cidadios o en-
tendem como uma intromissao excessiva do dinheiro na politica e
acreditam que o custo da politica nio se justifica. Assim, no Equa-
dor, foi votada uma lei de gasto eleitoral que chegou a limitar a
pouco mais de US$ 50.000,00 o gasto de uma campanha para a
prefeitura de Quito e, proporcionalmente, em algumas prefeituras,
a mixima quantia a ser gasta era de US$ 7,00!!

E certo que hd presses do setor empresarial que quer que seu
dinheiro investido em organizacoes politicas sirva a seus interesses.
Também sao conhecidas as dentncias referentes a doagoes associa-
das a dinheiros ilicitos. O desprestigio dos partidos e o “cinismo do
cidadao”, que nio vé vantagens em participar da politica ou que,
diante da oportunidade de obté-las, as procura, leva 2 compra de
votos e ao crescimento incessante das campanhas nos meios de
comunicagio. A idéia de que todo politico é corrupto j4 estd enrai-
zada na opinido publica da regido.

Angelo Panebianco, um estudioso dos partidos, aponta que o
dinheiro dos partidos ¢ um assunto relevante, nio s6 pelas quantias
envolvidas ou por suas fontes de origem, mas porque estes se torna-
ram a coluna vertebral do Estado democrético. Utilizando uma
férmula publicitdria da moda, podemos dizer que, apesar de a de-
mocracia nio ter prego, ela tem um custo de funcionamento, e isso
ressalta a necessidade de controlar o dinheiro usado para fazer fun-
cionar o sistema democritico, para que o dinheiro nao controle o
sistema. Maurice Duverger, j4 faz bastante tempo, antes desses tem-
pos de “antipolitica” e “antipartido”, afirmou que “a democracia
nio estd ameagada pelo regime de partidos, mas sim pelo financia-
mento destes”.

Isso ocorre principalmente em Estados de direito enfraqueci-
dos, nos quais a “informalidade” presente nao sé acontece no 4mbi-
to da politica, mas também da economia, com uma crescente
concentragio de poder econdmico e com a “propriedade” dos meios
de comunica¢io em maos de poderosos concessiondrios, que atuam
como donos e ndo como licitantes de um bem publico.
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2. As normas legais e o dinheiro na politica
As normas juridicas devem:

*  Estabelecer regras que permitam uma disputa eqiiitativa entre
as organizagoes politicas. Devem ser asseguradas oportunida-
des a todos os que concorrem na arena politica por cargos go-
vernamentais e representativos. Também deve ser assegurada a
abertura desse jogo, de modo a facilitar o ingresso de novos
partidos no cendrio politico.

*  Tentar reduzir a pressao dos grupos empresariais muito fortes
sobre partidos ou organiza¢des politicas existentes. Também se
deve procurar um acesso eqiiitativo aos meios de comunicagio,
em particular 2 televisio, que, como ¢ sabido, costuma ser a
responsédvel pelos maiores gastos de toda campanha politica
eleitoral.

*  Contribuir para sanear a imagem das organizacoes politicas,
obrigando-as a divulgar suas fontes de financiamento, os me-
canismos que utilizam e como administram os gastos correntes
e de campanha.

*  Fortalecer os partidos e as organizagdes politicas em geral, de
modo que estes ganhem “formalidade” em sua estrutura e se
convertam em atores responsdveis, com vocagio de
permanéncia no tempo e nio em meros agregados informais
para a disputa de uma elei¢ao préxima.

*  Assegurar que, quando sio usados fundos publicos para as ati-
vidades correntes ou campanhas eleitorais, os mesmos sejam
empregados de forma adequada.

N30 existe um sistema de financiamento tnico, ideal, funcional
a todos os paises e situagdes. A histdria e suas inércias, o contexto
politico existente no momento de adotar as medidas, as formas ins-
titucionais e as férmulas politicas empregadas condicionario o siste-
ma a ser adotado em cada pafs e em cada circunstncia histdrica.
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3. As normas na América Latina — tendéncias dominantes

Na regido se impds, formalmente, um sistema de financiamen-
to misto, pelo qual as organizagdes e partidos politicos recebem re-
cursos publicos e privados para financiar suas campanhas eleitorais
e/ou para custear seus gastos de funcionamento ordindrio. S6 a Ve-
nezuela ndo tem um sistema de financiamento publico. Entretanto,
na maioria dos paises, o financiamento privado prevalece sobre o
aporte publico.

A maioria dos paises conta, dentro de seu financiamento publi-
co, com subvengdes diretas (em dinheiro ou bénus) ou indiretas,
que abarcam um ponto-chave: o acesso gratuito ou subsidiado aos
meios de comunicagdo, assim como isen¢des de impostos, servigos
de correio ou telefones gratuitos ou subsidiados e até cursos de
capacitagio.

Os métodos de distribuicao do financiamento publico direto
na regido sio de trés tipos: proporcional a forca eleitoral, um
método combinado — pelo qual uma parte dos recursos ¢
distribuida eqiiitativamente entre todos os partidos e organizagoes
politicas e outra, de acordo com a forga eleitoral — e um terceiro
método, pelo qual uma parte dos recursos se distribui proporcional-
mente 2 forca eleitoral e outra, de acordo com a representagio par-
lamentar. Nio h4 nenhum pais em que o financiamento se dé
embasado na estrita igualdade.

A forga eleitoral pode ser estabelecida pelo nimero de votos
obtidos (na elei¢ao anterior ou na que é motivo de financiamento)
ou em numero de cadeiras obtidas. A maioria dos paises prevé em
sua legislagdo algum tipo de barreira legal para ter acesso ao finan-
ciamento publico. Esta faz referéncia, especificamente, a que os
elegiveis para o subsidio mencionado obtenham um percentual
minimo de votos ou tenham representagio parlamentar.

No que se refere ao desembolso do financiamento publico em
dinheiro, prevalece o sistema que divide 0 mesmo em um adianta-
mento e em um pagamento posterior as elei¢des. Outros paises s6
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prevéem um mecanismo de reembolso que se realiza depois das
elei¢oes. Em um nimero menor de paises, hd a entrega do total de
recursos antes das elei¢des, com prestagio posterior de contas, o que
pode, em alguns casos, gerar a dificilmente cobrdvel “divida
politica” daqueles que nio conseguem os resultados eleitorais
minimos exigidos para ter acesso a esse financiamento.

A maior parte dos paises estabelece restri¢des quanto a origem
das contribuigbes privadas, predominando as proibi¢oes de doa¢oes
de governos, instituigdes ou individuos estrangeiros, de quem tenha
contratos com o Estado e de fontes anénimas. Alguns paises estabe-
lecem também limites a0 montante das contribui¢des privadas.

A outra grande fonte de financiamento ¢ indireta. Na maioria
dos paises, outorga-se aos partidos politicos acesso gratuito aos
meios de comunicagao estatais. Este tipo de aporte no costuma ser
muito relevante, pois a audiéncia desses meios costuma ser muito
limitada. Em alguns poucos paises, hd também cessao de tempo em
meios de comunicagdo privados. Normalmente, isso acontece du-
rante a campanha eleitoral, ainda que haja casos de espacos perma-
nentes para expor posigoes de partidos ou organizagdes politicas.

O 6rgao encarregado do controle e da fiscalizagao do financia-
mento dos partidos pertence, na maioria dos casos, aos organismos
eleitorais.

Em quase todos os paises, estao previstas sangdes para punir a
desobediéncia 2 legislagdo referente ao financiamento dos partidos
e organizagdes politicas e as campanhas eleitorais. As multas s3o o
método predominante, ainda que também se prevejam sangoes ad-
ministrativas. Algumas chegam 2 eliminag¢o do registro partiddrio
ou 4 redugio ou suspensio dos fundos estatais para os partidos que
violarem a lei. Em outros casos, se prevéem sangdes penais para os
doadores; para os candidatos, estd prevista a cassacdo e, posterior-
mente, se for o caso, sangdes penais.

Sao poucos os paises que tém uma perspectiva de género no fi-
nanciamento. S6 na Costa Rica e no Panam4 foram incorporadas
previsdes para formagio politica de mulheres. Mas nao h4 disposi-
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¢oes que “premiem” as organizagdes que se aproximem mais a
eqiiidade de género na nominagao de candidatos, de modo a fazer
com que essas agremiagdes permitam eficazmente as mulheres que
aspirem a bancadas ou cargos executivos.

Em suas disposi¢oes internas, alguns partidos da regido
também levam em conta a eqiiidade, mediante a designagao de re-
cursos para mulheres candidatas, como ¢ o caso do Partido Arnul-
fista do Panamd, dos partidos Libertagio Nacional e Movimento
Libertdrio, da Costa Rica, e da Frente Farabundo Marti para a
Libertagao Nacional, de El Salvador.

Tampouco costuma haver designagbes especiais para minorias
que tém representa¢do especial (como grupos e comunidades de
indigenas ou as chamadas “negritudes” na Colémbia). O tratamen-
to que recebem é o mesmo que se d4 as associacoes de cidadaos que
nio querem aparecer como partido.

4. A cultura politica, as priticas

Diante da necessidade de os partidos politicos levarem sua
mensagem a milhées de eleitores, especialmente dirigida aqueles
que vivem nas grandes cidades — onde reside o setor que normal-
mente tende aderir as diversas forcas politicas — e diante da neces-
sidade de assegurar, quando existe, o seu “eleitorado fiel”, o
orcamento das organizagdes politicas aumentou constantemente.
Os gastos para contratar espacos nos meios de comunicagio
eletronicos e toda a atividade de propaganda conexa, realizagao de
atos para serem filmados e difundidos pelos meios, estudos de mer-
cado politico etc. sdo a parte do ledo em todo or¢amento de ativi-
dades politicas. A televisao aberta e o rddio passaram a ser os
veiculos ideais para a tarefa, visto que mesmo nos extratos sociais
mais baixos hd acesso a esses meios. A fria tela da televisao, com suas
mensagens de apenas alguns segundos, tem forte impacto para tor-
nar conhecida e ratificar uma imagem, enquanto que a mensagem
quente do radio permite sustentar decises emocionais ou racionais.
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As campanhas, além disso, se baseiam cada vez mais em uma
abordagem de mercado a fim de “vender imagem” para obter pri-
meiro as inteng¢des e depois os votos efetivos.Isso requer a realizagao
de estudos quantitativos e qualitativos, a contratagio de assessores
de imagem e especialistas em produgido, psicélogos, politélogos,
antropdlogos, profissionais que recebem altas quantias por seus
Servigos.

Nesse quadro, as quotas dos afiliados se tornaram uma
contribui¢io marginal para as organizacbes politicas que, desse
modo, necessitam de apoio estatal, das empresas ou de ambos.

Esse fato torna mais ficil que organizagoes que fazem uso de
dinheiro ilegal tentem comprar impunidade, mediante a doagao de
quantias cujo trajeto ¢ muito dificil de detectar.

As normas sancionadas nio tiveram normalmente como con-
trapartida a criagio de organismos adequados de controle e
fiscalizago. Muitas vezes, os organismos eleitorais devem simples-
mente “acreditar” nos informes que lhes sao apresentados. Em ou-
tras, podem ordenar auditorias, contratando empresas privadas,
mas, freqlientemente essas mesmas empresas costumam trabalhar
para os doadores a serem fiscalizados — tarefa que ¢ ocasional —, fato
pelo qual o conflito de interesses ¢ 6bvio. Uma importante exce¢ao
é o Instituto Federal Eleitoral de México, mas montar uma estrutu-
ra central de 8000 funciondrios estd praticamente fora do alcance
de qualquer pais, e até no México jd se discute a redugao dréstica
do or¢amento de seu drgao eleitoral.

O financiamento real estd condicionado pela estrutura da dis-
puta eleitoral. A forma de financiamento e a atitude dos doadores
dependem de haver coincidéncia ou dispersio na data das elei¢oes
para os diversos cargos, de haver voto preferencial ou nio, de haver
vinculagao entre listas presidenciais e parlamentares ou
independéncia para o eleitor, dentre as principais condicionantes.
Normalmente, as elei¢des presidenciais sao as determinantes dos
processos de obten¢io de fundos. Como normalmente para a cam-
panha eleitoral se formam estruturas de financiamento ad hoc, a
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doagdo costuma ser feita ao(s) candidato(s) e nio ao partido que,
em muitos casos, nao participa em nada no processo. Quase nenhu-
ma legislagdo corrigiu com normas especificas esse problema que
debilita notoriamente os partidos.

Por sua vez, a celebracio de eleicoes internas, muitas vezes
obrigatérias de acordo com disposigdes constitucionais e legais,
provoca a demanda de mais recursos pelos partidos, e em muito
poucos paises hd normas que regulem este financiamento.

A prestagdo de contas por parte dos partidos costuma ser defi-
ciente, e o organismo eleitoral tem pouco poder para corrigir o
problema. A vigilancia dos cidadaos fica, em geral, em maos de
ONG'’s compostas por pessoas de setores médios que muitas vezes
precisam de financiamento do exterior e que também descobriram
que essa atividade pode chegar a ser um “modus vivends”.

5. O financiamento ptblico

O financiamento publico deve garantir um nivel adequado de
recursos para que a disputa eleitoral seja eqiiitativa e nio fique de-
pendente da maior ou menor quantidade de dinheiro. A intengao é
evitar, até onde ¢ possivel, os riscos de que os partidos e
organizagoes politicas se tornem prisioneiros do mercado ou até
mesmo de grupos de interesse que operam a margem da legalidade.

Também se procura obter maior eqiiidade na disputa, quando
h4 organizagdes que nio tém acesso fécil a fontes de financiamento
privado.

Outro argumento a favor do financiamento publico ¢ a
inten¢do de fazer com que as operagdes financeiras dos partidos,
seus ingressos e seus egressos, sejam transparentes, conhecidas e su-
jeitas a fiscalizagao de 6rgdos eleitorais e das controladorias ou or-
ganismos similares de controle do gasto publico.

O estatuto juridico constitucional ou legal que os partidos e
organiza¢des politicas tém hoje, na maioria das legislacoes da re-
gido, faz com que sejam organizagbes “dobradigas” que estdo tanto
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no campo publico como no privado, j& que sdo associagdes priva-
das que cumprem fungdes publicas ou de interesse geral e que, por
conseguinte, podem receber financiamento publico.

Entre os argumentos contrdrios ao financiamento publico se
aponta o risco de “estatiza¢ao”, de burocratizagao e de que isso leve
a ossificagio dos partidos, ou seja, a dependéncia econdémica
cronica da parte destes dos recursos estatais e a conseguinte perda
de contato com a sociedade, por essa dependéncia quase exclusiva
dos fundos publicos.

Entretanto, como contra-argumento pode-se citar a situagio
atual da Venezuela, onde, mesmo nio havendo financiamento
publico, os limites entre organizagao politica e Estado foram apaga-
dos pelas préticas do presidente Hugo Chévez. Mas ¢ preciso lem-
brar que o presidente tem uma arma publica muito relevante: as
cadeias de TV, que nio sio consideradas como parte do financia-
mento, mas sim como servi¢o publico para expressar a voz do
governo e do Estado.

Por outro lado, um esquema exclusivamente baseado no finan-
ciamento privado tem também seus riscos, dentre eles permitir a
influéncia desmesurada de determinados individuos ou empresas
(legais ou ilegais) sobre os partidos e os poderes publicos, frente a
necessidade dos partidos e dos candidatos de obter recursos econd-
micos, sem se importarem muitas vezes com a natureza das fontes.

Essa dltima tendéncia negativa se acentua pelo cardter margi-
nal, quando nio nulo, dos aportes dos afiliados das organizacoes e
dos partidos politicos latino-americanos.

Se, em sua maioria, os recursos proviessem diretamente dos ci-
dadaos, isso seria uma prova do saudédvel enraizamento dos partidos
na sociedade, mas isso nao ocorre. Numa América Latina onde qua-
se a metade da populagio estd abaixo da linha de pobreza, de acor-
do com os dados da CEPAL, obviamente essa nio ¢ uma fonte
possivel de financiamento da atividade politica.

Por conseguinte, o grosso do dinheiro provém de grupos em-
presariais. Por isso, é imperativo elaborar leis que limitem a origem
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dos recursos, que estabelegam tetos de contribui¢o e que prevejam
mecanismos de controle efetivos e outra série de garantias, como a
méxima “bancariza¢io” do processo através de contas publicas, com
limites automdticos para nao ultrapassar os mdximos estabelecidos
pelas normas que visam evitar o abuso e a desigualdade. Tudo isso
afirma a necessidade do financiamento publico para a disputa
eqiiitativa.

Por causa dessa necessidade se originaram os sistemas mistos,
nos quais uma parte importante dos recursos ¢ de responsabilidade
direta ou indireta do Estado e outra, complementar, dos fundos pri-
vados. Se a porcentagem entre as duas vertentes tende a ultrapassar
mais de 60% de um dos setores, teremos sistemas mistos enviesados
(ou para o publico ou para o privado), ainda que o enviesamento
possa desaparecer, dependendo do uso dado a cada fundo. Em toda
a regido, salvo no México, onde predomina o publico, e excetuado
0 j4 mencionado caso da Venezuela, onde nio hd financiamento
publico, a maior parte dos fundos tem origem privada, em alguns
casos, acima de 60%.

6. O financiamento publico e suas caracteristicas
na regiao

Os aportes do Estado nos paises latino-americanos sao princi-
palmente distribuidos com base na férmula de proporcionalidade
em relagio ao nimero de votos obtidos nas dltimas eleices ou no
ndimero de cadeiras conquistadas no Parlamento; em segundo lu-
gar, ¢ feita a distribui¢ao mediante um método combinado em que
uma parte se distribui eqiiitativamente entre todos os partidos e a
outra, de acordo com a forga eleitoral. Os que criticam esta forma
de distribui¢do e propdoem uma férmula igualitria sao os que cons-
tantemente querem dar maiores oportunidades a novas
organizagoes. Costuma ocorrer uma disputa entre organizagoes for-
malmente estabelecidas, com forte tradicio, e as novas
organizagoes, muitas vezes informais, em maos de novos caudilhos.
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Por essa razao, para diminuir as criticas, se chegou a essas
formulagbes combinadas entre forca eleitoral, por um lado, e
distribui¢do igualitdria por outro, como fazem Argentina, Brasil,
Equador, México, Panamd, Paraguai, Peru e Republica Dominica-
na, com suas férmulas hibridas.

Pela mesma razao se utilizam critérios mistos (entrega antes e
depois do ato eleitoral) no que se refere a0 momento de desembol-
sar subsidios em dinheiro, de modo a dar facilidades aos novos ou
pequenos partidos, que supostamente concorrem em desvantagem
com organizagdes j4 arraigadas. Entretanto, a crise e a volatilidade
arrasaram também forgas tradicionais (basta citar os partidos tradi-
cionais venezuelanos ou a Unido Civica Radical, na Argentina, ¢ os
partidos bolivianos). Por outro lado, a entrega do subsidio poste-
riormente ao ato eleitoral é mais simples e evita o intratdvel
problema das “dividas politicas”, — de pagamento normalmente
impossivel —, além de facilitar o controle e a auditoria de gastos.

A importincia cada vez maior da televisao como fator determi-
nante no vinculo e na comunicagao dos candidatos com o eleitora-
do tornou o acesso gratuito dos partidos e organizagoes politicas e
seus candidatos aos meios de comunicagio estatais ou privados,
substancialmente a estes tltimos, uma forma muito relevante de fi-
nanciamento publico.

Esse tema ¢ nada simples, pois, apesar de o Estado ser dono das
ondas de rddio e da TV aberta, a concessio determina fendmenos de
“apropria¢io”, na qual se misturam interesses partiddrios e empresa-
riais diversos. Os concessiondrios muitas vezes sao politicos e em ou-
tras, além disso, tém interesses em grandes complexos comerciais.
Além desses interesses, na midia devem ser considerados os de outros
setores que podem entrar em contradi¢ao no cumprimento da fungio
de informar (dar o “priming’ ou “frame” para a opinido publica) e de
entreter. Os interesses de colunistas, formadores de opinido e jorna-
listas nem sempre coincidem com os dos concessiondrios, embora os
destes ultimos costumem preponderar. A distribui¢ao de espagos gra-
tuitos nio ¢ o unico modo de anular essa influéncia.
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O controle da produgio dos espacos gratuitos e da informagio
“indireta” em programas jornalisticos e informativos continua sen-
do um problema insoltvel.

Entretanto, sé dar espacos gratuitos implica complexas
negociagoes. Muitas vezes os concessiondrios negociam abatimentos
de impostos e/ou isengdes no pagamento da licenga ou pedem pa-
gamento para cumprir uma fungio publica.

Recentemente foi desenvolvida uma legislagio que destina
uma parte do financiamento publico para o fortalecimento e desen-
volvimento institucional dos partidos, incluidas atividades tais
como a pesquisa, a formagao e a capacita¢io de quadros partiddrios,
como ocorre na Argentina, Bolivia, Brasil, Colémbia, México, Pa-
namé e Peru. Essa tendéncia responde a “urgéncia” de “deseleitori-
zar’ a atividade dos partidos e de formalizd-los, mas crises
constantes como a boliviana, iniciada em outubro de 2003 e ainda
em curso, nio tém favorecido a eficicia dessa pratica.

A parte da questdo de se oferecer financiamento de maneira
publica ou mista, seria importante haver marcos institucionais que
permitissem um financiamento permanente das atividades regula-
res dos partidos, nao restritas as campanhas eleitorais.

7. A regulagao do financiamento privado

Até o momento presente, Colémbia (ainda que haja um limi-
te mdximo aos gastos de campanha, o que funciona como um limi-
te indireto ao que pode ser recebido), El Salvador, Guatemala,
Panamd e Uruguai nio estabelecem limitagao alguma ao que se
pode receber como financiamento privado. O estabelecimento
desses limites as contribui¢des privadas procura evitar grandes
desequilibrios ou assimetrias entre os fundos disponiveis pelos di-
versos partidos e organizagdes politicas. Também se busca diminuir
a magnitude das contribuigbes que podem ser feitas por empresas
ou corporagdes que dispoem de grandes recursos ou ainda as de pes-
soas fisicas com sua fortuna pessoal. Obviamente uma preocupagio
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constante ¢ tentar impedir a vinculagdo das organiza¢des partiddrias
e candidatos com dinheiro proveniente de atividades ilicitas, parti-
cularmente do narcotréfico.

Na maioria dos paises hd proibi¢des quanto a origem das
contribui¢des privadas, e a restricio mais comum ¢ a que impede
o recebimento de somas provenientes de governos, instituigdes ou
individuos estrangeiros; em segundo lugar quanto a freqiiéncia com
que s3o proibidas, estdo as contribui¢des de quem tenha contratos
com o Estado e, em terceiro lugar, as doa¢bes andnimas.

Argentina, Bolfvia, Brasil, Costa Rica, Chile, Equador,?
México, Paraguai e Peru regulam o montante méximo das
contribui¢coes individuais, mas é muito dificil combater as
transgressoes 4 norma.

Ainda que o financiamento privado tenha, em certo grau, li-
mites impostos por normas legais, continua sendo motivo de incer-
tezas e suspeitas. A prética corrente de dupla contabilidade e a falta
de controles cruzados, por falta de bancariza¢io — o que permite
que se continue usando o dinheiro doado — mais as doa¢des em
espécie, de dificil quantifica¢io, continuam favorecendo influéncias
que ndo deveriam ser aceitas. Em alguns paises como o México, sao
elaboradas tabelas para dar um valor monetdrio as contribuigoes em
espécie, mas ¢ dificil comprovar que sejam correspondentes ao que
realmente acontece na pratica.

3 H4 um ano, um integrante de um novo partido equatoriano, de estrutura
empresarial e centrado na figura de seu candidato, me apontava a inutilida-
de dessa medida, ao afirmar que o candidato “x”, por ter 50 empresas inde-
pendentes juridicamente umas das outras, podia, com essa ajuda, fazer por si
mesmo todo o financiamento. Basta indicar o exemplo dos EUA, onde o
prefeito de NY, Bloomberg, “comprou” de fato sua eleigdo, gastando 100
milhoes de délares de seu bolso. H4 dois anos, o senador democrata Corzi-
ne foi eleito por seu estado, New Jersey, quase sem competidores, por des-
pender um tesouro préprio de 60 milhées de délares.
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8. O acesso aos meios de comunicagao

A relagio dos meios de comunicagdo (em particular da tele-
visao) com o financiamento da politica é de cardter complexo e até
contraditdrio.

Por um lado, os meios desempenham um papel central na
fiscalizagdo da conduta dos funciondrios publicos e dos politicos,
mas por outro, os meios eletrdnicos, em especial a televisao, sio a
causa principal — na época atual da “videocracia” e do homo videns,
como afirma Sartori — de os partidos precisarem de grandes quan-
tias de dinheiro para levar a cabo suas campanhas eleitorais, espe-
cialmente as presidenciais.

Os custos das campanhas aumentaram, e existe a percep¢ao ge-
neralizada de que uma de suas rubricas mais onerosas ¢ o pagamen-
to da publicidade politica na televisio, a qual correspondem ao
menos entre 60 e 80% dos gastos eleitorais, de acordo com o estu-
do publicado por Greener e Zovatto (2004).

Quanto a isso, nao hd uma solu¢ao consensual entre os espe-
cialistas, e tampouco hd acordo sobre a influéncia que a televisio
tem na politica eleitoral, j& que enquanto alguns opinam que o par-
tido que mais aparece nos meios ¢ o que geralmente ganha, hd ca-
sos de vérios politicos conhecidos que chegaram recentemente ao
poder sem o apoio dos meios de comunicagao, ou inclusive contra
a vontade destes. O triunfo de Lucio Gutiérrez — nao obstante ter
sido destituido, dentre outros fatores, por uma campanha de uma
radio FM de Quito, “La Luna” — é um dos exemplos recentes.

O que estd claro ¢ que ¢é preciso considerar os descontos nos
pregos faturados a partidos e candidatos em época de campanha por
parte dos concessiondrios das emissoras, que também chegam a
doar espagos. Em muitos casos, esta pratica deu margem a fortes de-
sigualdades eleitorais, além das questiondveis trocas de favores entre
quem decide as politicas publicas e os “donos dos meios”, o que os
converte em doadores privilegiados, que depois da elei¢ao esperam
“pagamentos” por suas ajudas.
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O acesso que os partidos politicos tém aos meios de

comunicagio eletronicos na América Latina pode ser visto como

um continuum composto por diversas modalidades para dispor de

espagos (hordrio politico no jargao eleitoral), que resumimos da se-

guinte forma:

I10

Hordrio eleitoral gratuito e hordrio para expressao de pensa-
mento partiddrio em tempo intereleitoral. Unica forma de
propaganda permitida. Proibe-se a forgas politicas o pagamen-
to de espagos. Pode ser na televisio e também no rddio ou
somente em um desses meios. Essa situagao ocorre no Brasil e
no Chile.

Combinagao entre uso de hordrios eleitorais regulados publi-
camente e liberdade de contratagio em um esquema de trés
niveis. Um hordrio gratuito, mais espacos pagos com fundos
publicos, mais espagos contratados privadamente. Esse é o es-
quema mexicano.

Hordrio eleitoral em meios estatais e privados, mais possibili-
dade de contratar espagos privadamente. Em alguns paises,
também h4 hordrios fora do periodo eleitoral.

Hordrio em espaco estatal, agregando-se a possibilidade de
contratar espagos privadamente. Em todos os casos o hordrio
estatal ¢ praticamente irrelevante e em alguns casos inexisten-
te. A contratagio de publicidade em meios “privados” costuma
nio ter limites.

Liberdade de contratagao de tempo em radio e televisao.

Desde a década de 1960, e de forma total desde 1982, o Brasil proibe a pro-
paganda eleitoral paga na televisdo, garantindo aos partidos, em troca, um
hordrio didrio de publicidade gratuita, durante a campanha eleitoral. O Chi-
le, por sua vez, proibe a propaganda em televisdo aberta, na qual concede o
hordrio gratuito, mas é possivel fazer propaganda eleitoral paga em emisso-
ras de rddio, televisao a cabo e na imprensa escrita.



Na maioria dos paises, ocorre esse financiamento indireto s6
em periodos de disputa eleitoral. Brasil, Colémbia, México e Peru
s30 os paises nos quais a legislacio eleitoral estabelece o acesso dos
partidos aos meios de comunicagio de modo permanente.

Quanto ao acesso dos partidos & imprensa escrita, este é amplo
e sem limites na maioria dos paises, dado que neste caso se trata de
bens privados que tém proprietdrio e que, em muitos casos, sao edi-
tados para defender interesses politicos ou empresariais muito
precisos.

O tema dos meios de comunicagio estd ligado ao dos
principios democritico-eleitorais bdsicos como sio a eqiiidade e o
direito a informagao. Normativamente, todos os partidos devem ter
a oportunidade, através dos meios de comunicagdo, de apresentar
aos cidaddos seus candidatos, plataformas e programas eleitorais, e
os eleitores devem ter a possibilidade de se informarem adequada-
mente acerca das opgdes eleitorais e de suas propostas. Esta é a ba-
se minima para realizar uma “elei¢io informada”. Todavia, na
pratica, se torna dificil garantir o principio de eqiiidade.

J4 indicamos que os concessiondrios ¢ administradores dos
meios freqiientemente se encontram vinculados aos grupos
econdmicos e politicos. Por isso, a maioria das regulaces na regiao
combinam o acesso gratuito aos meios, especialmente aos estatais,
com uma alternativa de contratagio dos meios privados pouco re-
gulamentada e, em geral, de dificil controle.

As mudangas tecnoldgicas desatualizam as disposi¢oes juridicas
que regulam o acesso dos partidos aos meios de comunicagao. Se
com a televisdo a cabo foram gerados vazios de regulagdo e dificul-
dades para o controle, a televisdo por satélite e a propaganda disse-
minada pela internet produz maiores complicagoes. O fato de que a
televisao por satélite seja produzida e transmitida desde fora das
fronteiras nacionais deixa o Estado desprovido de métodos de
fiscaliza¢do, na medida em que nao tem jurisdi¢ao sobre o espago
em que operam tais empresas. Dificuldades similares sao enfrenta-
das para regular o uso da internet com esses fins. Esses aspectos
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podem aumentar a desigualdade, pois sdo os partidos com maiores
recursos e contatos internacionais os que estao em capacidade de in-
cursionar nessa nova modalidade para transmitir suas mensagens
politicas.

Esse tema se imbrica com o da divulgacio de pesquisas com
efeitos de propaganda. As proibi¢oes de divulgd-las vérios dias an-
tes de um evento eleitoral envolvem o uso de meios nao baseados
no parfs.

Apesar de em muitos paises haver espagos gratuitos para os
partidos e candidatos, s6 no Peru hd o apoio para custear a
produgdo da propaganda. Esta implica quantias de dinheiro rele-
vantes, pois, como mostramos, o mercado politico exige a
contratagio de profissionais de publicidade, imagem e
comunicagao.

O tratamento da politica e das campanhas nos noticidrios e nos
programas jornalisticos de discussao politica ¢, em alguns casos,
parcial, favordvel ou contririo a determinados partidos ou
candidatos. No México, o IFE determinou que se audite o con-
teddo dos mesmos e se informe que porcentagem da informagio ou
do tratamento jornalistico se dedica diariamente a quais candidatos
ou partidos e em que cardter — se favordvel, desfavordvel ou neutro
— e se essa informagdo ¢ transmitida aos cidaddos para que tirem
conclusdes por si mesmos.

Em alguns paises se impoem debates obrigatérios entre
candidatos presidenciais nos meios de comunicagio, de modo que
possam expor seus programas e idéias. Entretanto, nao ¢ fécil che-
gar a um formato “neutro” que favoreca uma disputa com
eqiiidade.

A incapacidade dos organismos eleitorais, na maioria dos
paises, para implantar o acompanhamento e o controle efetivos da
propaganda politica e da comunicagio social faz com que — salvo
parcialmente no caso citado do México e na Costa Rica, contexto
no qual existia um sistema bipartiddrio — a iniqiiidade na disputa
seja um problema nao resolvido. A incapacidade dos Estados para
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construir instituigdes de controle que contem com os recursos ade-
quados para poder exercer fungoes de fiscalizagao e para impor efe-
tivamente san¢bes faz com que o problema tenda a perdurar no
tempo.

Ainda que exista acordo quanto ao papel cada vez mais impor-
tante que os meios de comunicagdo, em particular a televisao, de-
sempenham, na politica em geral e durante as campanhas eleitorais
em particular, ndo existe consenso sobre qual deve ser o melhor ca-
minho a seguir. Para alguns, a regulacio constitui uma solugio, en-
quanto que outros estimam que 0s espagos gratuitos nao resolvem
o problema, na medida em que os custos de produgao da propagan-
da sdo cada vez maiores. A partir dos estudos feitos até o presente,
nio se pode dizer peremptoriamente que o espago gratuito ou a
limita¢ao de tempo passivel de uso dos meios de comunicagio, es-
pecialmente da televisao, ou a proibi¢ao da publicidade paga te-
nham tido uma incidéncia substancial e que tenham alterado o
resultado eleitoral, mas parece claro que essas medidas favoreceram
a convivéncia e a tolerincia dentro do sistema politico e que
tendem a atenuar os niveis de corrup¢do associados 2 atividade
politica e a melhorar a deteriorada imagem dos partidos.

Também ¢ claro que os espagos na televisao se tornaram um re-
curso imprescindivel na arena politica devido & maneira como se
desenvolvem as campanhas eleitorais, sobretudo as presidenciais.
Por isso, o desafio ¢ fazer com que sua utilizagio pelos partidos e
outras organizacoes politicas tenha repercussio positiva, em favor
do fortalecimento destes e da democracia.

Em conseqiiéncia — e abarcando mais que o tema meios de
comunicagio —, para enfocar em seu conjunto o tema da propagan-
da eleitoral, seria conveniente estimular reformas institucionais que
caminhem para:

* A redugdo da duragio das campanhas, se possivel para 45 dias;
* Caso seja mantida a publicidade privada em meios de

comunicagio com limite de gastos, implanta¢o de uma audi-
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toria muito precisa e de um valor presumido, com base em
pregos correntes de publicidade paga desses meios, para dar um
tratamento eqiiitativo a todas as forgas politicas. Essa auditoria
deve se dar em tempo real e as sangdes corretivas devem ser
aplicadas imediatamente.

* A facilitagdo, por meio de recursos publicos, de um acesso
eqiiitativo de todos os partidos aos meios de comunicagio
tanto publicos como privados; seria desejdvel que a imposigao
de horirios exclusivos de TV, como ocorre no Chile, no Peru e
de modo diferente na Colémbia se estendesse a todos os
paises. Seria importante também estendé-los ao rddio, instru-
mento substancial para as minoritdrias mas relevantes
populacoes rurais, com dificuldade de acesso a TV, e para
aqueles que realizam longas jornadas de trabalho ou atividade
informal na rua, sem acesso a um televisor.

* A promogio de uma distribui¢io equilibrada das noticias
politicas e eleitorais em informativos e em programas
jornalisticos e da informagdo rotineira e obrigatéria, por parte
do organismo eleitoral, do tratamento dado as noticias, em
programas ad hoc dos mesmos meios.

* A exigéncia de debates obrigatdrios, com o mesmo formato,
para todos os candidatos presidenciais.

* A promogio da redugio da concentragio da propriedade e
concessao dos meios em poucas maos e da informagio aos ci-
dadios sobre quem sao seus responsdveis, a que conglomerados
empresariais pertencem, assim como quais sio suas relacoes
com o sistema financeiro. Seria desejivel que as contas
bancdrias dos meios de comunicagdo eletronicos, dado que
usam ondas que s3o do Estado, tenham cardter publico, deven-
do ser acessiveis por meio da internet por qualquer cidadao.

Quanto as reformas legislativas a serem feitas neste dificil tema,

assim como em qualquer outra 4rea de financiamento da politica,
deveria ser considerado o contexto de cada pafs. Como costuma
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ocorrer, as melhores reformas encontram as vezes tal resisténcia que
nao permitem levar adiante uma reforma que pode ser um passo
nessa diregdo — ainda que nio conforme os “normativistas” que
sempre querem o melhor. Nessa drea, como em outras, é preciso re-
cordar que a politica é “a arte do possivel”.

Assim, por exemplo, a redugio do tempo de campanha provo-
ca resisténcias em candidatos interessados em posicionar sua ima-
gem com suficiente antecipagao para obter vantagens iniciais contra
seus adversdrios e, inclusive, pressionar seus préprios partidos ou
movimentos para promover suas intengdes. E preciso lembrar que
nos tempos presentes as campanhas tornaram-se “permanentes” nos
periodos intereleitorais, e ¢ dificil distinguir uma atividade politica
corrente de uma campanha. O fracionamento das eleigdes em
multiplas instincias, a realizacao de consultas internas, junto com
possibilidade de reelei¢ao presidencial reforcam esse fato.

Nas regulagoes sobre o uso dos meios, corre-se o risco de limi-
tar as liberdades de imprensa e de expressao, mas, por outro lado é
necessdrio dar garantias para evitar campanhas “sujas”, “negativas”,
como se pratica agora, tendo em vista o que ocorre nas campanhas
eleitorais dos EUA. A esse respeito, conseguir a elabora¢ao de um
cédigo voluntdrio de conduta dos meios e organizagoes politicas ¢
um bom passo adiante.

9. A prestagao de contas, a divulgacao do que foi recebido
como contribui¢bes e os gastos eleitorais

A prestagio de contas e a divulga¢ao da informacio sio as for-
mas responsdveis pelo controle dos movimentos financeiros das
organizagoes e dos partidos politicos e candidatos. Trata-se de ter a
informagio adequada acerca de como funciona e circula o dinheiro
nas organizagdes politicas e candidaturas.

A maior parte dos paises latino-americanos incorporou em
suas legislagoes a obrigagdo da prestagao de contas, exceto El Salva-
dor. Para que a mesma seja significativa deve incluir todos as rubri-
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cas relevantes para a atividade partiddria ou eleitoral e deve ser apre-
sentada periodicamente, se possivel dia a dia, o que hoje é possivel
por causa dos sistemas contdbeis computadorizados.

Em geral, a informagao exigida abarca tanto o financiamento
publico como o privado, de acordo com o modelo adotado predo-
minantemente na regiao. A Guatemala é o tnico pais na regido em
que a prestagdo de contas estd ligada estritamente ao financiamen-
to publico. Nos paises restantes, os movimentos financeiros realiza-
dos, tanto com fundos ptiblicos como privados, devem ser tornados
publicos ou serem submetidos a consideragio do érgao de controle,
ainda que na prética seja muito dificil que haja uma auditoria
efetiva.

Mesmo com as claras tendéncias, no que se refere as formas de
fazer politica na regiao, de relegar os partidos e privilegiar as candi-
daturas individuais — o que deveria, conseqiientemente, obrigar a
prestagio de contas todos os atores —, em quase todos os paises
somente as organizagbes politicas, permanentes ou ad hoc, devem
prestar contas e apenas em poucos casos os candidatos.

H4 muito poucos casos em que se prevé a cassacio do manda-
to dos candidatos eleitos por transgredir normas de gastos eleitorais
ou de doagdes, mas, tampouco seria sauddvel que isso acontecesse,
pois duas légicas contraditérias seriam colocadas em jogo, uma, a
expressao da soberania, frente 2 outra, a presumida violag¢ao de nor-
mas das quais, seguramente, o candidato nio teria conhecimento,
a0 menos detalhado. Qualquer pessoa que haja trabalhado em
campanhas sabe que o gerenciamento dos recursos ¢ feito por co-
mités ad hoc nos quais o candidato nao intervém e sobre o qual nio
quer ser informado, precisamente para evitar problemas. A remogio
de mandatdrios ou representantes por essa causa nao sé aumentaria
a desconfianga no sistema politico, mas também introduziria maior
instabilidade, atentando contra o regime democrético.

As responsabilidades devem ser estabelecidas de modo que res-
pondam por seus atos aqueles que tém o gerenciamento efetivo de
fundos ou de contribuicdes em espécie.
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A fiscalizagdo posterior ao ato eleitoral tampouco ¢ razodvel.
Seria conveniente estabelecer mecanismos de controle didrios, em
tempo real, dada a tecnologia disponivel, mediante contas bancari-
zadas publicas, com limites automdticos. Obviamente, esses meca-
nismos devem ser aplicados a elei¢bes nacionais ou regionais e locais
de importincia, pois ndo tem sentido fazer essas fiscalizagbes em
eleigoes de circunscrigdes de pequeno porte.’

Os 6rgaos encarregados de controle e auditoria carecem, na
quase totalidade dos paises da regido, da infra-estrutura e do
orgamento necessirio para desenvolver as funcoes previstas na lei.
Desse modo — além do fato de que em vérios paises da regido o
6rgao eleitoral ter composigao partiddria — dificilmente tém a
independéncia de critério necessdria para exercer a tarefa de
controle. Por isso, nao tem sentido, por exemplo, exigir um alto vo-
lume de informagio se nao se dispoe dos instrumentos e dos recur-
sos para processi-la adequada e oportunamente.® Deve-se lembrar
que em muitos casos os organismos eleitorais se tornaram depen-
dentes da cooperagio externa.

5  No ano de 2004, formando uma equipe com Gabriel Bonilla e Carlos Na-
varro, assessoramos o Congresso equatoriano. Na proposta, sugerfamos uma
lei de controle de doagdes, estabelecendo indiretamente que o gasto eleitoral
seria 0 méximo do que se pudesse arrecadar dentro de limites estabelecidos.
O sistema de controle era automdtico, dia-a-dia, mediante uma conta de
banco tdnica, na qual todos os depdsitos seriam recebidos e contra a qual se-
riam feitos todos os cheques e retiradas para gastos. A conta deveria figurar
em uma pdgina web da internet e poderia ser vista por qualquer cidadao. No
caso das campanbhas, seria encerrada depois da votagdo. A conta permanente
deveria ter balango e ser reiniciada no comeco de cada ano. O total de fun-
dos seria determinado pelo resultado econémico do pais: dez milésimos do
PBI do ano anterior. Lamentavelmente, a crise politica tornou impossivel
que o projeto fosse além do Ambito da comissao.

6 O Uruguali, por disposi¢ao legislativa de 2004, exigiu a apresentagio de con-
tas de gasto eleitoral, sem a qual ndo se faz o reembolso por voto obtido, mas
a Corte Eleitoral ndo tem nenhuma obrigagdo de auditd-las, motivo pelo
qual simplesmente as recebe. Essa atividade, portanto, ¢ inttil e nao favore-
ce a transparéncia.
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A divulgag¢ao dos informes financeiros cumpre a mesma fungao
que a dos balangos das empresas. Mostram a “sadde financeira dos
mesmos” e previnem possiveis atos de corrupgao.

Na regido, hd uma tendéncia a determinar que os cidaddos se-
jam informados sobre as finangas das organizacbes politicas e dos
candidatos. Normalmente s3o exigidas publica¢des em meios oficiais
cuja circulagdo ¢ limitada, e desse modo a massa de cidadios nao to-
ma conhecimento delas. Por outro lado, entretanto, a mesma nio se
mostra interessada em ler ou ver diretamente as informagoes. S6 por
meio dos escAndalos que dendncias aparecidas em meios de
comunicagao podem promover, a populagio presta aten¢ao ao tema.

Normativamente se pressupde que determinar a origem dos
doadores pode indicar que orientagio pode ter o partido ou
organizagdo politica ou candidato, mas a realidade demonstra que
os empresdrios costumam doar dinheiro a todos os atores relevan-
tes. Obviamente, para determinar os montantes levam em conta
que chances tem cada ator de ganhar ou de obter um nimero rele-
vante de cargos no Legislativo.

Além disso, a obrigacio de divulgar o nome dos que contri-
buem incentiva essa atitude de “doar dinheiro a todos” e tentar “nao
se equivocar” quanto ao ganhador. Com muito tino, nio querem
sofrer possiveis “represdlias” por parte do vencedor por nio haver
apoiado uma opgao que foi a finalmente ganhadora. Mas, por outro
lado, incentiva formas de contribuigées ilegais.

10. Sancgoes

Para que se possa chegar a um controle eficaz, deve haver uma
autoridade independente e profissional, capaz de controlar o uso do
dinheiro na politica, e é preciso dispor de um regime eficaz de
sancgoes.

A legislagao eleitoral de todos os paises da regiao, com exce-
¢ao do Uruguai, estabelece um 6rgao de controle para o financia-
mento politico que, em geral, ¢ o érgio eleitoral. Em alguns casos
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hé a interven¢io de controladorias ou tribunais de contas e, no
que se refere aos meios de comunicagio, de conselhos especializa-
dos dessa 4rea.

No que diz respeito a san¢des, por vezes as normas nio existem
ou, o que é mais comum, estabelecem um processo muito comple-
xo0 e, portanto, dificil de aplicar.

Por outro lado, tal como j o indicamos, os organismos eleito-
rais costumam carecer de recursos humanos e orgamentérios para a
tarefa. Outros ndo tém autonomia no que se refere aos partidos
e/ou organizagoes politicas.

As sangdes de tipo pecunidrio muitas vezes s3o inexecutdveis,
especialmente em tempos de organizagdes politicas ou candidaturas
ad hoc. Sua volatilidade faz com que estas nio tenham um
patriménio que permita fazer o juizo executivo para efetivar a
sangao.

Também apontamos os problemas que pode trazer a cassacio
do mandato, como se estabelece na Colémbia e no Equador ou a
inelegibilidade do candidato transgressor, como ¢ o caso das normas
do Equador, de Honduras e da Nicardgua

Virios paises estabelecem sangdes penais, em alguns casos diri-
gidas a candidatos e, em outros, aos doadores. Desses paises, quatro
estipulam especificamente a privagio da liberdade dentro de suas
regulamentagées (Costa Rica, México, Paraguai e Venezuela). Trés
paises ndo prevéem sang¢ao alguma em caso de transgressio as
disposi¢oes legais: El Salvador, Guatemala e Uruguai.

As dificuldades indicadas tornam aconselhdvel sé regular o
possivel de cumprir e nao ir pelo caminho da sobre-regulagao e da
criagdo de figuras delitivas que tenham como resultado indesejado
provocar instabilidade politica.

O estabelecimento de controles das doagoes, mais que dos gas-
tos — tema, este ultimo, que leva a complexidades quase insoldveis
— seria o caminho mais indicado a seguir. A bancariza¢ao das
doagdes e dos gastos assim como o estabelecimento de limites a se-
rem cumpridos de forma automdtica pelas contas bancdrias seriam
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muito benéficos. Os controles devem ocorrer a0 mesmo tempo em
que ocorrem as doagdes ou 0s gastos e nao posteriormente.

N3o se deve misturar a questdo do controle do dinheiro com o
discurso politico programdtico nem com a agio de governo.

Em conclusio, a discussio sobre o dinheiro e sua influéncia na
politica dista muito de estar encerrada e de ter solu¢des para um
problema que ameaga todos os dias a credibilidade do sistema
politico — e nao s6 o partiddrio —, j4 diminuida pela agao de novos
caudilhos, de movimentos politicos informais e das reivindicagoes
de outras formas de participagio e representagio.

Trata-se de ter um enfoque holistico no qual as reformas do re-
gime de financiamento devem considerar a conjuntura e os cami-
nhos colocados pela politica para o futuro em cada pais. Essas
reformas devem ser feitas no quadro de uma leitura global do siste-
ma politico, das organizacdes politicas e de sua agdo, do sistema
eleitoral, dos mecanismos de representacio e dos esquemas de
participagao cidada.
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Resumo

122

O artigo apresenta um panorama das normas, problemas prdticos
e solugoes que envolvem o sistema de financiamento politico parti-
ddrio na América Latina.

Apds um resumo das principais tendéncias de normas adotadas por
paises latino-americanos para o financiamento de partidos e cam-
panhas, as seguintes questoes sio objeto de andlise mais detalhada:
a cultura politica, o financiamento piiblico e suas caracteristicas
especificas na regido, a regulacio do financiamento privado, os
meios de comunicagio e os sistemas de prestagoes de contas.

Ao final de cada item e na conclusio, sio apresentadas algumas
recomendagoes quanto a reformas das regras de financiamento e as
melhores priticas de fiscalizagio e sangido da legislacdo.



Reagir a escindalos ou perseguir ideais?
A regulacio do financiamento politico
no Brasil

BRUNO WILHELM SPECK

1. Atualidade do tema

Os atuais escindalos em torno de casos de suborno envolven-
do vdrias instituigdes da administracio publica federal, as préticas
financeiras do Partido dos Trabalhadores e as suas relagbes com
outros partidos da base aliada, bem como o papel do publicitdrio
Marcos Valério na intermediagao de empréstimos do partido com
bancos e de contratos miliondrios deste publicitdrio com virias
instituigdes publicas, revelaram uma complexa rede de relagoes
promiscuas entre o poder publico, setores do empresariado e partes
da classe politica, que tem como um dos seus palcos de desenvolvi-
mento a gestao de recursos para as competigoes eleitorais bianuais.

Isso coloca no centro do debate politico um tema que periodi-
camente causa crises de credibilidade nas democracias ocidentais.
Sao poucos os paises que nao tenham enfrentado escindalos vincu-
lados ao tema do financiamento politico, seja em fungio da suspei-
ta de recursos de origem ilicita, da violagdo de limites estabelecidos
para o financiamento, da pratica de doag¢des nao registradas ou, em
casos mais graves, da suspeita de que as doagdes estejam vinculadas
a favores por parte dos representantes politicos.
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Nio ¢ a primeira crise relacionada ao tema do financiamento
politico no Brasil. Durante as investigagoes sobre as rela¢bes entre
o tesoureiro Paulo César Farias com o entio presidente Fernando
Collor, o sistema oficial de financiamento, que nao permitia finan-
ciamento por empresas, foi desmascarado como fachada. Um se-
gundo escindalo em torno da empresa Pau Brasil e o financiamento
das campanhas de Paulo Maluf girou em torno do mesmo tema nos
anos subseqiientes. Um dos resultados das investigagoes foi a
elaboragio de um projeto de lei para reformar o financiamento de
partidos e campanhas, cujas propostas foram incorporadas nas leis
que regularam as eleigdes de 1994 e 1996 e se cristalizaram na Lei
de Partidos Politicos de 1995! e na Lei Eleitoral de 1997.2 Essas sio
as duas normas que regem o assunto até hoje.?

No entanto, as campanhas politicas continuaram sob suspeita
mesmo apés as reformas introduzidas. A acusagdo principal é da
existéncia de uma pratica amplamente difundida de financiamentos
nao registrados na contabilidade e na prestagio de contas a Justica
Eleitoral. H4 indicios também de uma participagdo crescente de di-
nheiro ilicito, envolvendo setores do crime organizado, bem como de
favorecimento dos doadores através de contratos piblicos. Em fungio
desses problemas, o tema do financiamento politico tornou-se uma
das constantes dos debates sobre a reforma politica, objeto de comis-
soes permanentes instaladas no Congresso, dedicadas ao assunto.? Um
dos resultados concretos do trabalho dessas comissoes ¢ a proposta de

Lei 9.096 dos Partidos Politicos, 19 de setembro de 1995.

Lei 9.504 de Normas para as Elei¢oes, 30 de setembro de 1997.

Entre as outras normas que regem a questio do financiamento politico estio
a Constitui¢ao Federal de 1988 (determinando no Art 17 o direito dos par-
tidos a acesso a0 Fundo Partidério e ao hordrio eleitoral gratuito) e o Cédigo

Eleitoral (Lei 4.737, 15 de julho de 1965), bem como a Lei de Inelegibilida-
des (Lei Complementar 64, 18 de maio de 1990).

4 Para uma retrospectiva sobre os esforgos empreendidos no Congresso Nacio-
nal para uma reforma politica veja: (RABAT, 2002) e (CINTRA, 2005),

além do artigo de Fleischer neste volume.
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lei que tramita no Congresso Nacional em estdgio avangado, introdu-
zindo o financiamento publico exclusivo das campanhas.’

O presente texto analisa o sistema regulatério, bem como as préti-
cas (conhecidas) de financiamento de partidos e candidatos no Brasil
atual, os antecedentes do atual modelo e as alternativas possiveis.

2. As fontes de financiamento da politica
e as ferramentas de regulagao

Numa visao genérica, as atuais fontes de financiamento da
competi¢ao politica no Brasil se assemelham bastante as de outras
democracias. Uma das primeiras formas de financiar campanhas
consistiu no financiamento com os préprios recursos dos
candidatos. O autofinanciamento limita naturalmente o engaja-
mento politico a uma pequena fragio da sociedade, economica-
mente privilegiada. Essa forma de financiamento ainda ocupa um
espago importante nas campanhas em muitos paises. A criagio dos
partidos politicos, além da associagio em torno de concepgoes
politicas e projetos em comum, sob a Stica dos recursos necessédrios
para a competigdo politica, inaugura uma segunda fonte de finan-
ciamento. Para garantir recursos para a competi¢ao politica, tanto
em época eleitoral como também de forma continua, para a
manuten¢io do aparato partiddrio, os partidos arrecadam
contribuigdes dos seus membros, freqiientemente com cobrangas
adicionais para aqueles que ocupam cargos publicos em fun¢ao da
sua vinculagao com o partido e desenvolvem virias atividades qua-
se-econdmicas. O financiamento de organizagbes partiddrias
significa maior democratiza¢io do acesso ao engajamento politico.

5 A proposta da Comissao de Reforma Politica do 52° Congresso Nacional
estd formulada no Projeto de Lei 2.679 de 2003. A Comissio de Reforma
Politica do Congresso Nacional anterior (51°) se cristalizou no Projeto de Lei
5.268 de 2001, sendo que, anterior a esta, havia jd a proposta da Comissio
de Reforma Politica presidida pelo Senador Machado, que apresentou o Pro-

jeto de Lei do Senado 353 de 1999.
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Uma vez que esses recursos tendem a nio cobrir a demanda para fi-
nanciar as atividades ordindrias dos partidos e nem as campanhas
eleitorais, os partidos e candidatos recorrem a doagdes extraor-
dindrias. Esta terceira fonte de financiamento privado pode envol-
ver doagbes de grande volume, freqiientemente provenientes de
empresas. Para amenizar essa dependéncia dos recursos privados,
muitos paises providenciam recursos putblicos aos partidos politicos
ou candidatos em eleiges. Esta quarta fonte de financiamento
envolve vdrios tipos de subsidios, desde servigos gratuitos até a
alocagio de recursos orcamentdrios. Na maioria dos sistemas
politicos modernos, todas essas modalidades de financiamento
existem (Quadro 1). No entanto, h4 diferengas significativas quan-
to 2 modalidade e o peso relativo de cada fonte.®

Quadro 1. Fontes de financiamento de partidos e eleigaes.

Financiamento de Financiamento de
campanhas eleitorais partidos politicos
Recursos proprios do candidato Atividades quase econdmicas

do partido (rendas de capital;
venda de produtos e servigos, etc)

Recursos do partido ContribuigGes regulares dos filiados

Doagdes privadas para campanha ContribuigGes especiais de
membros em cargos publicos

Recursos publicos (diretos, indiretos) Doag0es privadas extraordinarias
(volume variado; cidados e empresas)

Recursos publicos (diretos, indiretos)

6 A pesquisa comparativa sobre o tema do financiamento de partidos e cam-
panhas politicas avangou bastante nos dltimos anos. Porém, ainda se concen-
tra principalmente sobre sistemas normativos. Poucos dados estao
disponiveis sobre a participagdo quantitativa destes segmentos no total do fi-
nanciamento politico.
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O financiamento de campanhas eleitorais ¢ um tema polémico
em praticamente todos os sistemas politicos modernos. Uma vez
aceita a idéia de que a competicao politica necessita de recursos para
que candidatos possam comunicar-se com os eleitores, hd uma
enorme dificuldade em praticamente todos os paises em regular,
através de diferentes limitagoes e incentivos, a pritica de financia-
mento, evitando riscos e distor¢des e a0 mesmo tempo garantindo
condigbes materiais para a competi¢do democrdtica. De forma
simplificada podemos dizer que as solugdes propostas nas tltimas
décadas se inspiram em trés raciocinios diferentes quanto a escolha
de ferramentas adequadas de regulagao.

Um primeiro raciocinio ¢ aquele que busca identificar limi-
tes para o financiamento privado. H4 vérias férmulas para definir
esses limites, mas todos enfrentam os mesmos dois desafios: defi-
nir de forma positiva um limite entre o financiamento sadio e o
nocivo e fazer os partidos e candidatos cumprirem tal limite. His-
toricamente, ¢ a concep¢ao predominante desde os primérdios da
regulacio até meados do século XX. A rigidez com que paises ve-
dam contribuicoes de determinados setores e limitam o volume
das contribuiges se explica em parte pelos valores presentes na
cultura politica. Por outro lado, além da questao de principios pe-
sa a questao do realismo na confecgdo das regras. Periodicamente
os legisladores se véem forgados a remendar esta rede de
proibi¢des para fechar brechas e desvios ou reagir a franca
desobediéncia 2 norma.

Um segundo raciocinio busca substituir os financiamentos
comprometedores pelo financiamento publico, baseado na
concepgao que os recursos publicos estariam livres de expectativas
de reciprocidade. Durante a segunda metade do século XX, muitas
democracias alocaram recursos publicos significativos para a
competi¢ao politica. Na verdade, essa solu¢do resolve um problema,
mas cria outro: qual serd o critério para a distribui¢ao de recursos?
Serdo distribuidos igualmente entre os candidatos? Ou serd aditada
alguma distribui¢io qualificada pelo desempenho anterior? A Ale-
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manha freqiientemente ¢ discutida como modelo nessa drea. Mas,
indiretamente, o Brasil também adota parcialmente essa solugio,
com o horidrio eleitoral gratuito.

Finalmente h4 uma terceira solugio, que poderia ser caracteri-
zada como minimalista. O raciocinio ¢ o seguinte: j4 que ¢ tao
dificil estabelecer limites consensuais para o apoio privado a
campanhas e uma vez que o financiamento publico também coloca
questdes de justiga na distribuigdo dos recursos, porque nio reme-
ter a decisao sobre essas questdes normativas ao eleitor? Para que is-
so possa funcionar, ele precisaria ser informado sobre as formas de
financiamento. A transparéncia sobre a arrecadagio e gasto dos re-
cursos, se possivel ainda durante a campanha, teria um papel-chave
na normatizacio das elei¢oes. Essas idéias ganharam espago duran-
te as ultimas décadas, quando reformas nos sistemas de financia-
mento valorizaram a questdo da transparéncia do financiamento
politico e o voto informado.

No entanto, esta contextualizacio histdrica é meramente indi-
cativa. Os trés raciocinios na sua esséncia representam tipos ideais,
instrumentos heuristicos para decifrar a heterogeneidade dos siste-
mas de financiamento politico no mundo contemporineo.

3. Uma rdpida retrospectiva sobre a regulacao
do financiamento politico no Brasil até 1992

Na realidade, existe uma grande variedade de normas para re-
gular o financiamento politico, decorrentes da forma como os legis-
ladores combinam essas trés ferramentas de regulacio: a limitagao
dos recursos privados, o acesso ao financiamento publico e as
exigéncias quanto ao registro e transparéncia sobre os recursos.
Poderfamos resumir que o modelo brasileiro, atualmente em vigor,
tenta impor limites s doagdes de maneira muito timida. De forma
mais nitida, financia parte dos custos das campanhas com dinheiro
publico. E aposta formalmente na transparéncia das campanhas,
quando obriga os candidatos a uma prestagao de contas minuciosa
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sobre as suas campanhas. Veremos isto em mais detalhe, a partir de
uma breve retrospectiva sobre cada uma dessas dreas.

Até os anos 1950, o financiamento da atividade partiddria e
das competi¢des politicas ndo era considerado de responsabilidade
do Estado. Mesmo que a mobilizagao dos recursos financeiros em
campanhas populares jé tenha sido uma prética recorrente, estes
nio causaram inquietagio suficiente para resultar em uma
legislagao rigida. A partir de 1950, o tema do financiamento de
elei¢bes comega a fazer parte do debate politico, época em que a
legislagdo sobre o financiamento politico no Brasil passa, efetiva-

mente, a vigorar, estabelecendo regras para as disputas eleitorais.”

Limites e vetos a doagoes. Quanto 2 regulagio das doagdes priva-
das para as campanhas e partidos, o Cédigo Eleitoral de 1950 esta-
beleceu regras que naquela época vigoravam em muitos paises.® As
entidades estrangeiras eram impedidas de aportarem recursos para
campanhas, da mesma forma que as institui¢oes do Estado.” Em um
pais com forte inser¢do na economia mundial e presenga maciga do
Estado em todas as atividades econdmicas, essas duas limitages
eram relevantes. As doagdes privadas foram, porém, permitidas sem
limites, tanto de cidaddos como também de pessoas juridicas.

Essa situa¢io mudaria radicalmente com a nova lei dos partidos
em 1971, quando estes foram proibidos de receber fundos de em-
presas privadas e de entidades de classe ou empresariais.!® Ambas as
medidas poderiam ser vistas no contexto dos casuismos da época do
regime militar, tentando diminuir a for¢a politica da oposicao, que
tinha sua base de sustentagdo nos centros econdmicos do pais. Com

7 As investigagdes da comissio parlamentar de inquérito sobre a influéncia do
IBAD e o papel de recursos estrangeiros nas elei¢coes foram documentadas no
livro de Eloy Dutra, “IBAD: sigla da corrup¢ao” (DUTRA, 1963).

Lei 1.164 do Cédigo Eleitoral, 24 de julho de 1950.
Idem, Art. 143-146.
10  Lei 5.682 de Partidos Politicos, 21 de julho de 1971, Art. 89-94.
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essas limitagdes, a capacidade financeira dos partidos politicos foi
bastante reduzida. Por outro lado, para as condigdes de competi¢ao
politica, a questdo do financiamento tinha importincia secunddria.

Com esse modelo de financiamento limitado a recursos prove-
nientes de contribui¢oes de filiados dos partidos e das doa¢oes de
pessoas fisicas, ou financiamento de campanhas com recursos
préprios, o sistema politico brasileiro passou pelo processo de aber-
tura politica e transi¢io para a democracia durante a década de
1980. A realidade, porém, das necessidades de financiamento de
campanhas mudou radicalmente nesse percurso. A competigio elei-
toral mais intensa, a necessidade de se chegar a um maior ndmero
de eleitores cada vez mais espalhados, além de descrentes com a
politica, as novas técnicas de campanha e a monetarizagio das
campanhas levaram a um aumento significativo dos custos da
competi¢ao eleitoral. Esse custo nao poderia ser coberto com recur-
sos préprios dos candidatos ou com financiamento dos partidos.
Entraram as contribuicdes de empresas para cobrir esse déficit. A
diferenca entre a fachada legal e a prética ficou evidente nos depoi-
mentos da CPI de Collor-PC, quando a legislagio que proibia a
doagio de empresas foi caracterizada como hipdcrita.

A mudanga radical em reagdo ao escindalo Collor, implemen-
tada através de reformas na legislagao apés 1992, foi a volta a um
sistema mais tolerante quanto as doagdes privadas. Apds duas
épocas de legislagao de fachada, o legislador decidiu adequar as nor-
mas 2 realidade, permitindo novamente doagdes por empresas. Vol-
taremos aos detalhes desse sistema mais adiante.

Substdios piiblicos diretos e indiretos. Como em muitos outros
paises, os legisladores brasileiros apostaram no financiamento
publico dos partidos. O fundo partiddrio foi oficialmente criado
com a Lei dos Partidos de 1965, e seria alimentado por multas e
dotagdes orcamentirias.!! No entanto, o fundo nio movimentou

11 Lei 4740 de Partidos Politicos, 15 de julho de 1965, Art. 60-71.
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recursos financeiros significativos naquela época, tendo um valor
meramente simbélico. Somente numa segunda etapa, a partir da
reestruturago do sistema de financiamento politico pds-escindalo
Collor-PC, foram alocados valores or¢camentdrios significativos ao
fundo partidério.

A trajetéria do segundo tipo de subsidio, o horério eleitoral
gratuito e exclusivo, ¢ similar. O hordrio eleitoral gratuito foi intro-
duzido para o rddio em 1955, e ampliado para a televisaio em
1962.!2 Seu impacto, porém, aumentaria significativamente com o
crescimento da importincia da televisao nas décadas seguintes. Um
dos primeiros exemplos ¢ a elei¢ao de 1974, onde o uso criativo do
espago da televisao contribuiu para o sucesso eleitoral da oposicao.
Em reagdo, a Lei Falcio de 1976 limitaria a apresentagiao dos
candidatos a uma foto e informagoes bsicas e proibia os debates na
TV.!13 Nos anos 1980, o espago gratuito em rddio e TV tornou-se
um dos instrumentos mais importantes da competi¢io eleitoral.
Um complemento importante do acesso gratuito no Brasil era a ex-
clusividade desse acesso, introduzido a partir de 1974 e em vigor até
hoje. Os competidores ndo poderiam contratar espago adicional, a
excecdo da midia escrita, tendo que se restringir ao hordrio forneci-
do gratuitamente pelo Estado.'*

Transparéncia sobre o financiamento: Quanto a transparéncia
sobre o financiamento politico, a legislagao foi bastante timida até
o infcio dos anos 1990. O cddigo eleitoral de 1950 estabelecia
meramente a obrigatoriedade dos partidos controlarem as suas
financas, que seriam fiscalizadas pela Justica Eleitoral. A Lei dos
Partidos de 1971 seguia a mesma linha. Uma mudanga significati-

12 Lei n° 2.550 , de 25 de julho de 1955 e Lei n° 4.109, de 27 de julho de
1962, respectivamente. As informagdes sobre o histdrico do horério eleitoral

gratuito foram extraidas de (JORGE, 1997).
13 Lei 6.339, 1 de julho de 1976,
14 Lei 6.091, 15 de agosto de 1974.
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va ocorreu no bojo das reformas em reagao ao escindalo Collor-PC.
Agora, os partidos devem prestar contas anualmente sobre o seu
patriménio, a origem e o destino dos recursos, através da
publica¢do de balangos contdbeis anuais e apresentados a Justica
Eleitoral.

4. A regulacao do financiamento no Brasil atual
e a defesa dos valores democraticos

A discussio sobre reformas no sistema de financiamento é
freqiientemente pautada pela necessidade de reagir a escindalos.
Nas reformas resultantes desses momentos de catarse influem vérios
fatores conjunturais, negociagdes politicas, bem como célculos dos
legisladores e futuros candidatos sobre como as reformas influen-
ciardo as suas chances de competirem em futuros pleitos. Por outro
lado, em um exercicio analitico de natureza académica convém re-
construir a relagio entre as mudangas institucionais pretendidas e
os possiveis efeitos em longo prazo para o sistema politico como um
todo, e especificamente para o sistema de representagio.

Estudos comparativos recentes produziram grande quantidade
de informacoes sobre sistemas de financiamento, dando énfase a as-
pectos técnicos dos regulamentos, incluindo, entre outros, os vetos
e limites para doagdes, as modalidades de financiamento publico, a
regulagio do acesso a midia, as formas de prestagio de contas e a
fiscalizagio e aplicagio de sangdes.!” Enquanto esses aspectos
técnicos mereceram a atengio dos observadores, sua vinculagio
com valores democréticos ou objetivos politicos ficaram em segun-
do plano. O presente estudo inverte essa Gtica, abordando as dife-
rentes técnicas de regulagdo a partir de alguns valores democriticos.
A engenharia institucional ¢ abordada do ponto de vista do seu

15  Para a América Latina uma publicagio recente (com anexo de quadros com-
parativos) é (GRINER, ZOVATTO, 2004). Para comparagdes internacio-
nais (com as respectivas tabelas) veja (AUSTIN, TJERNSTROM, 2003).



objetivo, a consolida¢io da democracia. Entre os valores que nu-
trem a regulagdo do financiamento politico, alguns merecem desta-
que desde sempre, porque percorrem as preocupagdes de
observadores, ativistas e legisladores. Sao eles: (1) a preocupacio
com a eqiiidade cidada nas elei¢bes; (2) a distor¢ao da competi¢ao
eleitoral em fung¢ao do acesso desigual a recursos; (3) a prevengdo de
arranjos corruptos entre doadores e representantes eleitos; e, final-
mente, como preocupagao transversal, (4) a capacidade de imple-
mentar eventuais novas regras na pratica.

4.1 A questio da eqiiidade entre cidadios

O primeiro valor basico quando o assunto em questio ¢ finan-
ciamento politico é a defesa da eqiiidade entre os cidadios. Até que
ponto a prética de financiamento mina o principio da igualdade na
representagdo politica? Se nas urnas os cidaddos sio iguais, na sua
capacidade de aportar para o orgamento de partidos e campanhas j4
nio o sao mais. A possibilidade de influenciar a politica por meio
de doagdes nio introduziria a desigualdade pela porta dos fundos,
destruindo o principio do sufrdgio igual para todos os cidadaos,
uma das conquistas fundamentais da democracia moderna? Uma
vez que o desnivel socioeconémico no Brasil é um dos mais acen-
tuados do mundo, a questao da distor¢ao da representagao eqiiita-
tiva dos cidadios em fungio da influéncia do financiamento
privado sem limites se coloca com mais énfase.!®

Tetos para doacoes. Um dos regulamentos para estabelecer
condi¢des minimas de eqiiidade para a participagao dos cidadios no
financiamento da competi¢ao politica visa a limitar as doa¢oes de

16 H4 obviamente outros fatores minando a idéia da eqiiidade, entre estes a
capacidade desigual de mobilizagio de determinadas organizagbes (sindica-
tos), ou o prestigio de determinadas personalidades da vida publica (canto-
res ou artistas). Mas a desigualdade quanto ao poder econdémico se destaca,
porque expressa de forma condensada a iniqiiidade social.
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grande volume, porque estas estdo ao alcance de poucos cidadios.!”
Quanto ao estabelecimento de /limites mdximos para as
contribuigdes, o sistema de financiamento politico no Brasil atual-
mente nao conhece barreiras efetivas para amenizar a desigualdade
entre os doadores. Limites visando 2 eqiiidade dos cidadaos nao fa-
zem parte do histérico das normas sobre aportes a partidos e
campanhas. Os tetos definidos pela Lei Eleitoral de 1997 nao ser-
vem ao propésito de tornar os cidadaos mais iguais. Ao contrério,
a0 definir que pessoas fisicas e juridicas terdo os limites para
contribui¢des definidas em fun¢do da sua capacidade econdmica
(10% da renda e 2% do faturamento no ano passado, respectiva-
mente), a regra vai contra o principio da eqiiidade. Quem mais tem
recursos, mais poderd aportar para campanhas. A lei, em vez de ate-

nuar a desigualdade econdmica, afirma a distor¢ao e a torna regra.18

Limitar a influéncia de outras fontes: A segunda ferramenta em
defesa da eqiiidade ¢ a exclusao de entidades que poderiam injusta-
mente diminuir a influéncia do cidadao. Trata-se de banir as doa¢oes
oriundas de pessoas juridicas ou de empresas em geral, por represen-
tarem uma ingeréncia indevida do poder econémico no processo
eleitoral. A exclusio de doadores estrangeiros, regra que estd em vi-
gor na maioria dos paises, também ¢ oriunda da preocupacio de
proteger o mecanismo eleitoral de atores que nio pertencem a pdlis.

No Brasil, como na maioria dos paises, as doagdes por entida-
des estrangeiras sio proibidas pela lei. Em relagio as pessoas
juridicas, as proibi¢oes que vigoravam até 1992 foram abandona-
das. E necessério reconhecer que poucos paises hoje excluem as

17  Na América Latina somente Chile, Paraguai, Peru e Costa Rica estabelecem
tetos absolutos para o total de doagdes de um tnico doador, estabelecendo
assim algum tipo de igualdade entre os doadores.

18 Adicionalmente, a (infeliz) regra se torna praticamente inécua na realidade,
porque a Lei dos Partidos Politicos (1995) permite que doadores realizem
aportes sem limites aos partidos politicos, que por sua vez ndo sio impedi-
dos de encaminhar estes recursos aos candidatos.
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doagdes empresariais categoricamente e de forma eficiente.!? A
legislagao atual se baseia na concep¢ao de que os recursos empresa-
riais, mesmo que indesejéveis, sdo inevitdveis, dando preferéncia a
um sistema que registre essas doagdes em lugar de bani-las formal-
mente, tornando-as de fato uma atividade ilicita e, portanto, nio
transparente.

Capacitar os cidaddos: Uma terceira abordagem para fortalecer
o papel do cidadao nas eleigoes inclui vérias modalidades de 7ncen-
tivos piblicos para fortalecer as pequenas doacdes provenientes dos
cidaddos. Nessa concepgao, as contribuigoes dos filiados aos parti-
dos politicos ou as doagbes de pequeno valor sio vistas como
benéficas para o processo democritico, sinal do enraizamento social
das organizagoes partiddrias e do apoio popular a candidaturas, sem
colocar em risco o valor da eqiiidade. Entre as ferramentas que in-
centivam as pequenas doagdes estd o modelo dos matching funds,
onde cada doagio privada é complementada pelo poder publico
com um valor correspondente, até um teto méximo por doador.
Dessa forma o partido é incentivado a buscar pequenas doagoes,
que rendem recursos publicos complementares, em detrimento de
grandes doagdes.?”

Um modelo de financiamento que radicaliza a proposta de ca-
pacitar os cidaddos para que possam aportar recursos para a
competi¢ao politica se baseia na alocagdo de uma pequena quantia
de recursos publicos para cada eleitor. A idéia ¢ conceder um vou-
cher ou crédito de recursos publicos para cada eleitor, que poderd,

19  Mesmo nos Estados Unidos, onde doagdes de empresas diretamente para
campanhas ndo s3o permitidas, os recursos empresariais acabam influencian-
do as campanhas de forma indireta, através de organizagbes que defendem
determinados temas, idéias ou interesses, sem mencionar explicitamente os
candidatos favorecidos (political action committees e outras organizagdes nao-
governamentais).

20 Incentivos similares podem ser dirigidos aos doadores, através de sistemas que
permitam abater doages da base to imposto de renda, até determinado valor.
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entdo, apoiar os candidatos de sua escolha. Esse sistema, apesar de
nio implementado,?! estd sendo discutido entre proponentes de re-
formas.?? Diante da realidade de que atualmente a maioria dos ci-
daddos nao aporta recurso nenhum para partidos ou campanhas,
essa proposta promete uma radical democratizagao da participagao
cidadi no financiamento politico.??

Vimos que a legislagio brasileira abdicou da maioria das ferra-
mentas que tentam garantir condi¢bes minimas de eqiiidade ou
buscam resgatar a fungio do cidaddo como o ator mais importante
no processo eleitoral. Um olhar para os dados das prestagoes de
contas na tltima eleicio de 2002 mostra a distincia entre o ideal
democritico e a realidade. A primeira constatagao ¢ que somente
uma fragdo infima do eleitorado contribui para campanhas eleito-
rais de algum candidato. No caso das doagdes a deputados federais,
contavam-se cerca de 25.000 cidaddos. A dispersio dessas doagoes
¢ bastante ampla (Quadro 2), contribuindo na sua totalidade com
menos de um quarto do total das doa¢des para todos os candidatos
ao cargo de deputado federal (Quadro 3). Por outro lado, a relagao
entre os volumes aportados por cidadios de um lado e empresas do
outro ¢ preocupante. As pessoas juridicas sao responsdveis por apro-

21 Na verdade, o sistema de financiamento publico de candidaturas nos Esta-
dos Unidos envolve uma modalidade do sistema de voucher. Os cidadios, no
momento de declarar o seu imposto de renda, poderio alocar alguns délares
para o financiamento de campanhas. Diferentemente do modelo de vouchers
discutido no texto, a alocagio de recursos da receita nio se dirige a um can-
didato especifico, mas ao fundo de financiamento publico, que poderd ser
usado pelos candidatos segundo critérios estabelecidos.

22 Veja a apresentagio mais elaborada da proposta em (ACKERMANN, AY-
RES, 2002).

23 Diferentemente da alocagio de recursos publicos por um quociente baseado
no voto, os vales para os cidadaos podero ser alocados de diversas formas,
ou inclusive ndo utilizados. Outra diferenca fundamental ¢ que o candidato
terd que ganhar a confianga do eleitor para que este confie recursos para a sua
campanha. Os aspectos negativos da sistemdtica sio justamente que o candi-
dato terd que fazer um tipo de pré-campanha para ganhar vouchers dos elei-
tores. Outra duvida ¢ até que ponto este sistema seria suscetivel a fraudes.
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ximadamente 60% das doagoes a deputados federais, manifestando
o papel preponderante do poder econémico no financiamento elei-

toral (Quadro 3).

Quadro 2. Volume de doagoes de pessoas fisicas a candidatos
a deputado federal em 2002.

ate 1.000.000 Reais |10

até 100.000 Reals :|500

até 10.000 Reais 7.000

até 1.000 Reais 12.000

até 100 Reais 5.000

até 10 Reais :|500

Quadro 3. Composicio do financiamento de candidatos a depurado
federal em 2002 (classificado por tipo de recursos).
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4.2 Distor¢do da competi¢io entre candidatos

A importancia do dinbeiro nas eleicoes: A relagao entre dinheiro
e votos ¢ discutida de forma controversa no meio académico. E in-
contestdvel que os recursos alocados em campanhas sao um entre
vérios outros fatores que determinam as chances de sucesso eleito-
ral. A questdo ¢ até que ponto o fator recursos se sobrepde a outras
varidveis. A volatilidade do eleitorado, a penetragio dos meios de
comunicagio de massa e a competitividade da elei¢io s3o fatores
que reforgam a importincia relativa de recursos em campanhas.?* O
peso relativo do fator recursos podera variar também em fun¢ao de
circunstancias especificas.?’

No caso brasileiro, a correlagao entre os recursos disponiveis a
candidatos e o desempenho eleitoral é comprovada empiricamente
(Quadro 4). No entanto, nao ¢ possivel identificar claramente a
relagao causal entre os dois fatores. Por um lado, a explicagio mais
plausivel seria que o dinheiro resultasse em mais votos. A alternativa
oposta — o dinheiro indo para as candidaturas com mais chance de
ganhar elei¢des — € contra-intuitiva, porém nao pode ser descartada
totalmente. A capacidade dos candidatos de angariar votos atrairia
os recursos para a campanha. Uma terceira alternativa, bastante
plausivel, é que tanto o resultado do pleito como os recursos arreca-

24 Assim, por exemplo, a alocagio de recursos nas eleigoes em Mogambique nao
¢ o principal fator influenciando o resultado eleitoral. Com um eleitorado re-
lativamente fiel a um dos dois grandes partidos politicos, uma penetragio li-
mitada da televisdo na campanha e um resultado eleitoral relativamente
previsivel, a mobiliza¢ao de recursos financeiros nio ¢ o fator decisivo das
eleicoes.

25  Na literatura académica se discute até que ponto candidatos i reelei¢io tém
vantagem em fungio de sua exposi¢do natural & midia, quando candidatos
desconhecidos precisam compensar essa vantagem com investimentos em
comunicagdo e viagens. Outro debate se refere ao valor diferenciado dos apor-
tes, dependendo da fase da campanha. Enquanto os primeiros investimentos
tém uma margem alta de retorno, aportes adicionais a campanhas com finan-
ciamento bésico garantido tendem a ter menos margem de retorno.
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dados dependem de outros fatores, como o histérico dos candidatos,
a filiagao partiddria, o carisma, a penetragao na sociedade etc.

Quadro 4. Relacio entre doacées e votos.
Candidatos a deputado federal em 2002 — MG.

1.000.000
[ Ereitos
[ No eleitos
100.000
& 10.000
2
&
8 1.000
L 4
100 &
L 2 *
&
10
10 100 1.000 10.000 100.000 1.000.000
Votos

Fonte: www.asclaras.org.br

Tornar campanhas menos caras: Diante da importincia dos re-
cursos na politica, um conjunto de preocupacdes se refere as
condi¢bes de competicao entre partidos e candidatos. O encareci-
mento das campanhas é um dos assuntos freqiientemente levanta-
do em debates politicos e andlises académicas.

Ha4 opinides divergentes quanto as causas, a extensao e o signi-
ficado do encarecimento das campanhas. Por um lado resultam de
uma profissionalizagio da campanha, incluindo modernas técnicas
de pesquisa e marketing. Profissionalizagdo também significa que
atividades como a mobilizagio dos simpatizantes hoje se tornou
parte de servicos contratados. O custo dos espagos publicitdrios em
riddio e TV em muitos paises sao considerados fatores responséveis
pela explosao dos custos de campanha. Por outro lado, 0 aumento
do custo também poderd representar um aumento da competitivi-
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dade politica. Em situag¢des onde o resultado de processos eleitorais
é previsivel, a competitividade ¢ baixa e, portanto, a disposi¢ao para
investir recursos em campanhas politicas ¢ menor.

Independentemente dessas avaliagoes, hd consenso sobre a as-
ser¢ao de que campanhas cada vez mais caras representam um filtro
de entrada para candidatos com pouca capacidade de levantar recur-
sos. Visto de outro Angulo, individuos com capacidade de aportar re-
cursos proprios ou de terceiros a campanhas se tornam candidatos
mais provdveis em eleigdes. A preocupagao com a pressio de arreca-
dar recursos se estende também para o perfil das campanhas. Quan-
do a necessidade de levantar recursos absorve parte considerdvel do
tempo do candidato, falta oportunidade para realizar outras ativida-
des de campanha, como contatos com eleitores.

Uma das medidas que visam a delimitar a influéncia dos recur-
sos na politica ¢ a redu¢do dos custos de campanhas. Os meios mais
conhecidos para este objetivo sio a definicio de tetos para as
campanhas, a redugio do periodo da campanha politica, a
proibi¢ao de determinados tipos de gastos ou o fornecimento gra-
tuito de alguns servigos.

Quanto ao modelo de estabelecer tetos para as campanhas, a
legislagao brasileira sé aparentemente faz uso dessa ferramenta. Na
verdade s3o os préprios candidatos que individualmente definem e
comunicam tetos maximos das suas campanhas, quando registram
as candidaturas junto a Justica Eleitoral. O teto escolhido pelo
préprio candidato possivelmente tem valor informativo para a
Justica Eleitoral e para o eleitor. Por outro lado, nio representa uma
medida efetiva para tornar a competi¢gdo mais eqiiitativa.

A distor¢do da competi¢io pelo uso da mdquina piiblica: Histori-
camente, uma das primeiras preocupagdes a respeito da distor¢ao
da competi¢ao em fungio do favorecimento de alguns candidatos se
refere 4 influéncia indevida do governo na competicao. O abuso da
mdquina puablica para levantar recursos para determinados partidos,
candidatos ou para a prépria reelei¢ao era prética em muitos paises
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e continua atual. Em funcio disso, o apoio unilateral de entidades
ligadas ao Estado — incluindo 6rgdos publicos, empresas com
participagao de capital publico e entidades que recebem subsidios
publicos — a determinados candidatos é proibido na maioria dos
paises. Além das proibigdes diretas, o servigo publico ¢ blindado
por uma série de medidas preventivas contra a instrumentalizagdo
em campanhas eleitorais. Estas incluem garantias de estabilidade
para proteger os servidores contra chantagens em época eleitoral,
além de uma série de outras medidas. E importante lembrar que es-
sas praticas de abuso da mdquina administrativa ainda preocupam
os reformistas em muitos paises.

A legislagdo no Brasil a respeito dessa prevengio contra o abu-
so da mdquina ¢ relativamente densa. Além da proibi¢ao explicita
de doagoes diretas ou aportes de entidades publicas aos candidatos,
o préprio instituto da nao-reelei¢do (agora amenizado para a
proibi¢ao de um terceiro mandato consecutivo) é uma barreira
contra o abuso da mdquina. Adicionalmente, a legislagao limita
determinados atos da administragio publica em época eleitoral,
como a realizagdao de concursos. A Lei de Responsabilidade Fiscal
igualmente reduz a discricionariedade dos dirigentes e previne
contra a instrumentalizagdo da administragao para fins eleitorais.

Distorgoes pelo poder econémico: Outro tema cléssico da distorgao
de condi¢bes competitivas se refere aos aportes provenientes do poder
econdmico. Candidatos com programas mais proximos a poderosos
interesses econdmicos teriam mais chances de eleger-se que outros.
Assim, a representagao dos cidadaos tenderia, por influéncia da desi-
gualdade macica de recursos alocados as suas campanhas, a favorecer
os interesses econdmicos, em detrimento dos interesses dos cidadaos.
A representagio seria plutocratica, ndo da pdlis.

A medida formalmente mais conseqiiente para limitar o poder
econdmico ¢ barrd-lo totalmente do financiamento de campanhas,
ou limitar a influéncia de grupos privados especificos nas
campanhas. Em alguns sistemas de financiamento politico, os apor-
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tes de interesses organizados para campanhas sio vetados. Em al-
guns paises, grupos religiosos sao barrados desse tipo de engajamen-
to politico.

Como em outros regimes autoritdrios, no Brasil os interesses
organizados de trabalho e capital foram proibidos de se envolver fi-
nanceiramente em campanhas durante a ditadura militar. O veto
lembra um dos casuismos para influenciar a competigio politica, ja
que o poder econémico de sindicatos nio poderia ser substituido
pelos individuos neles organizados, ao passo que as doa¢des de em-
presas poderiam ser realizadas alternativamente pelos seus donos.
Naio obstante, esse veto continua em vigor até os dias atuais.

O papel critico da midia: os meios de comunicagao de massa
gozam de uma atengio crescente nas normas sobre o financiamen-
to politico. A sua importincia deriva de dois fatores: primeiro, do
papel do jornalismo como observador critico da politica e, segun-
do, dos meios de comunica¢io como veiculo de espago publicitdrio.
A preocupagio com a comercializagdo do espago publicitdrio se ma-
nifesta em diferentes tipos de normas, que incluem tanto a garantia
de espago nesses veiculos como eventuais limitagbes de acesso a
midia, em outros casos incluindo a regulacao de precos eqiiitativos
para todos os candidatos. Um segundo conjunto de medidas se re-
fere a garantia de acesso gratuito a rddio e televisao, seja limitado a
rede publica, seja estendido aos canais privados.

No caso brasileiro, as regulagoes relativas 2 midia enquanto
espago de jornalismo, bem como enquanto veiculo de publicidade,
sao densas. Quanto 2 atividade jornalistica, a legislagao regula de
forma detalhada a atividade da midia que trabalha em concessio
publica, impondo ao jornalismo no rddio e na TV regras para ga-
rantir a neutralidade na atividade jornalistica e tratamento dos

candidatos em condigées de eqiiidade.?®

26  Os artigos 45 e 46 da Lei eleitoral (Lei 9.504/1997) definem limitagdes

quanto ao tratamento diferenciado de candidatos ou partidos no (continua)
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O espago publicitdrio ¢ igualmente regulado em detalhe:
antncios na midia impressa poderao ser comercializados, mas o
espago por edi¢io ¢ limitado a tetos estabelecidos previamente por
candidato. Eventuais descontos concedidos pelos jornais ou revistas
devem ser registrados como doagbes ao candidato ou partido.
Quanto a midia eletronica, nao ¢ permitida a comercializa¢ao de
anudncios publicitdrios pagos. A propaganda em rddio e televisio se
limita exclusivamente ao espago alocado gratuitamente.

Substdios piblicos diretos e indiretos: Além desta primeira linha
de intervengdo, eliminando os abusos de mdquina administrativa e
aparando as imperfei¢des do mercado, numa outra linha o merca-
do imperfeito do financiamento privado é substituido, parcialmen-
te ou integralmente, pelo financiamento publico. Na medida em
que este dltimo ganha peso no conjunto dos recursos disponiveis
para a competicio, cresce a responsabilidade do poder publico na
produgio de férmulas para definir o volume de financiamento ne-
cessdrio e para resolver a questao da justiga distributiva. Quanto re-
curso ¢ necessdrio para garantir condigbes razodveis de
competi¢io??” Quem deverd receber quantos recursos publicos, em
qual propor¢io e em fun¢do de qual critério?

Alguns modelos de distribui¢do se orientam pelo principio da
eqiiidade entre os candidatos. Para garantir justica nas chances de
competi¢ao, cada competidor deverd dispor de recursos iguais.28
Em muitos paises, a0 menos parte dos recursos publicos é alocada

(continuagdo) noticidrio e em debates organizados na rédio e TV. Resta a
divida se a norma legal ¢ uma forma eficiente para monitorar o jornalismo
para fins partiddrios.

27 A questdo de definir a demanda absoluta se coloca da mesma forma quando
¢ definido um teto para os gastos de cada campanha.

28 Este mesmo principio rege também quando limites mdximos para as
campanhas sio adotados. A diferenga é que no caso dos limites para gastos,
os candidatos ndo necessariamente atingirdo esses limites, dependendo da
sua capacidade de arrecadagdo.
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dessa forma, oferecendo condi¢es minimas em termos de recursos
para todos os competidores. Grande parte dos paises que contam
com recursos publicos vultosos adota sistemas onde a distribui¢ao
dos recursos segue algum critério de desempenho. Os modelos mais
importantes sao: a alocagao segundo o sucesso eleitoral no passado,
que cria um sistema de perpetuacio de relagoes de forcas. Aqueles
que conseguiram um bom resultado eleitoral no passado terdo mais
recursos disponiveis no futuro e, portanto, mais chances de repetir
o sucesso. Uma alternativa ¢ a alocagio segundo o critério do suces-
so eleitoral atual. Neste caso, a elei¢do se torna extremamente com-
petitiva, uma vez que os competidores terdo os seus gastos
reembolsados, desde que tenham éxito no pleito.29 Esses dois exem-
plos mostram como detalhes aparentemente técnicos na alocagio
de recursos publicos poderao influenciar profundamente a compe-
ticao eleitoral e moldar o sistema politico no longo prazo.

A questdo dos critérios de distribui¢ao de subsidios estatais ¢ o
seu impacto sobre as chances de sucesso de cada competidor se re-
petem também em relagdo as outras modalidades de recursos publi-
cos. Sdo estas as isengdes de taxas, tarifas e impostos, os servigos
publicos gratuitos, o acesso gratuito a televisao, a dedutibilidade de
doagdes do imposto de renda, cessio de espagos e bens publicos,
entre outros.

O financiamento publico no Brasil tem uma importincia signi-
ficativa, uma vez que tanto os recursos alocados de forma direta
como também os subsidios indiretos s3o considerdveis. Com as re-
formas em conseqiiéncia do escindalo Collor-PC, o fundo partidé-
rio foi finalmente dotado com recursos or¢amentérios significativos.
O rtotal dos valores anualmente alocados a todos os partidos gira
atualmente em torno de 120 milhoes de reais (Quadro 5).

29  Isto geralmente envolve algum tipo de adiantamento e reembolso. Mais uma
vez, a capacidade dos candidatos/partidos de pré-financiar a campanha,
através de empréstimos bancédrios, poderd influenciar as chances de
competigdo.
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Quadro 5. Fundo partiddrio: evolucio 1994-2004.
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Quadro 6. Valor comercial do hordrio eleitoral gratuito (em R$).

Estimativa do valor comercial do horario eleitoral gratuito em rede nacional

2 blocos diarios  Valor total Valor de comerciais por emissoras
(50 min. cada) de comerciais

Globo SBT Bandeirantes  Record

Segunda a
sexta-feira 13h-13h50 10.346.980 6.906.400 1.378.980 1.353.000  708.600

Segunda a
sexta-feira ~ 20h30-21h20 47.143.700 28.421.000 9.091.900 3.764.000 5.866.800

Sébado 13h-13h50 17.147.680 6.906.400 1.378.980 3.008.000 5.854.300

Sébado 20h30-21h20 45.252.700 28.421.000 9.091.900 1.873.000 5.866.800

Total 2.386.576.080

*Seis semanas (segunda-feira a sabado) e uma semana (segunda-feira a sexta-feira).

Fonte: Célculo préprio a partir de tabelas de preco das emissoras, vélidas em set.
2005.

Obs: O horirio eleitoral gratuito estd regulado nos Artigos 44-57 da Lei Eleitoral
9.504 de 1997.

Os partidos tém direito a transmitir gratuitamente os seus programas nos 45 dias antes
da antevéspera da eleigio, de segunda a sdbado. Isto representa 6 semanas de transmis-
sao de segunda-feira a sibado e na semana antes do pleito de segunda-feira até sexta-
feira. Os horérios de transmissdo sao das 13h as 13h50 e das 20h30 as 21h20.

Para efeitos de simulagio do valor do espaco publicitdrio concedido gratuitamente
aos partidos politicos, foram somados os pregos para comerciais veiculados em
rede nacional nos quatro canais Rede Globo, SBT, Bandeirantes ¢ Rede Record,
conforme as tabelas de prego em vigor em agosto 2005.
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Considerando o valor comercial do hordrio eleitoral gratuito,
esse recurso se revela como mais importante. O valor do prego co-
mercial do hordrio eleitoral gratuito na TV (100 minutos por dia
durante 45 dias antes do pleito) pode ser estimado em torno de 2,4
bilh&es de reais (Quadro 6).>° A este valor teria que se somar outro,
referente ao espaco veiculado em todas as estagoes de rddio. A esti-
mativa do valor econémico do espago publicitdrio deixa transparen-
te a importincia do hordrio eleitoral gratuito disponibilizado aos
competidores, uma vez que representa 20 vezes o valor do fundo
partiddrio e 3 vezes o valor total do financiamento de todas as
campanhas eleitorais em 2002, declaradas a Justica Eleitoral.

Quanto a questao da justica distributiva, uma pequena fragao
dos recursos publicos ¢ alocada de forma eqiiitativa. No caso dos re-
cursos anualmente distribuidos aos partidos pelo fundo partidério,
1% do valor total, e no caso do hordrio eleitoral, 1/3 do tempo, é
distribuido entre todos os competidores de forma eqiiitativa. A
maior parte dos recursos (99% do fundo partiddrio e 2/3 do
horério eleitoral) ¢ distribuida de forma proporcional ao sucesso
eleitoral na dltima elei¢io para a Cimara de Deputados.?!

4.3 Integridade dos representantes

Ha4, finalmente, uma terceira preocupagio referente a integri-
dade do representante eleito. Este, como qualquer outro ocupante

30 E importante separar vérios valores referentes ao horério eleitoral gratuito: o
valor apresentado se refere ao valor comercial do espago de publicidade. O
custo ¢ compartilhado entre os meios de comunicagdo ¢ a receita federal,
uma vez que esses valores poderdo ser abatidos da base do imposto de renda
das emissoras. Quanto aos partidos politicos, o valor comercial acima citado
poderd ser considerado o beneficio direto, uma espécie de subsidio. E impor-
tante lembrar que o hordrio eleitoral produz igualmente custos considerdveis,
incorridos na produgdo das pegas de publicidade.

31 A distribui¢do do fundo partiddrio se d4 em fun¢do dos votos na dltima
eleicao; o hordrio eleitoral ¢ distribuido dependendo da composicio da
Cémara ap6s a tltima eleicgo.

146



de um cargo publico, como parlamentar ou governante, podera se
envolver em arranjos corruptos, favorecendo aqueles que aportaram
recursos para as suas campanhas. O financiamento politico assumi-
ria o papel de um suborno.?? Nesse caso, a relagio promiscua entre
doador a campanhas e representante politico retribuindo com favo-
res poderd estar apoiada tanto em livre arbitrio, em uma relagao de
dependéncia do candidato com seus apoiadores da iniciativa priva-
da, ou na pressdo sobre o empresdrio para aportar recursos para as
futuras campanhas.

Evitar conflitos de interesse: As medidas preventivas incluem o
veto a determinados grupos de risco de doadores, como por
exemplo, concessiondrias de servigos publicos, empresas com obras
ou servicos em curso ao Estado; a limitagio da relagio de
dependéncia entre doador e candidato; a substitui¢ao parcial ou to-
tal do financiamento privado pelo financiamento publico ou a
transparéncia, com a finalidade de expor possiveis arranjos corrup-
tos ao escrutinio da opinido publica.

Os grupos de risco vedados de doarem recursos incluem enti-
dades que mantém relagdes contratuais com o Estado ou dependem
de outra forma do poder pL’lblico.33 Nos diferentes paises, incluem-
se af freqiientemente entidades que recebem recursos publicos, que
trabalham em regime de concessao ou permissao publica, que pres-
tam servigos ou realizam obras para o Estado.

No caso brasileiro sao excluidas todas as entidades que recebem
recursos por meio do Estado, bem como as entidades que traba-

32 H4 autores afirmando a diferenca entre o fim puramente privado de subornos,
em contraste com a finalidade eleitoral das doages a campanhas, vinculadas a
futuros favores. Uma vez que a elei¢io para um cargo também representa uma
conquista privada no sentido material, ou um aumento de prestigio politico
para os lideres politicos envolvidos, tal diferenga ¢ relativizada.

33 Stricto sensu, todas as atividades empresariais sao profundamente influencia-
das pela atividade do Estado como fiscal, regulador, investidor etc. A
identificagio de grupos de risco depende de circunstincias especiais com
riscos especificos.
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lham em regime de permissio ou de comissio do Estado. Adicio-
nalmente, entidades de classe ou sindicatos sao excluidas como doa-
doras. E dificil pensar, nos dias de hoje, em uma justificativa
razodvel para a exclusio de sindicatos de trabalhadores ou emprega-
dores do rol das entidades financiadoras de eleicoes. Na maioria dos
paises essas organizagoes sao reconhecidas na sua fun¢ao de organi-
zar demandas e as encaminhar ao sistema politico, o que os torna
interlocutores naturais com os partidos politicos.

Uma outra caracteristica do caso brasileiro é a permissao de
doagdes por empresas com relagdes contratuais com o Estado. Em-
preiteiras que dependem da realizagao de obras e empresas que pres-
tam servigos ao Estado sdo extremamente vulnerdveis a possiveis
chantagens ou posteriores favorecimentos em fungao de doagoes. E
grande a lista de entidades que sao potencialmente beneficiadas por
decisoes ou medidas administrativas do governo, entre estes os ban-
cos, como ficou ilustrado no decorrer dos escindalos atuais.

Limitar a dependéncia entre candidato e doador. alguns paises in-
troduziram limites especificos quanto a relagoes entre doadores e fi-
nanciadores. O objetivo desses regulamentos ¢ evitar uma possivel
relagao de dependéncia entre o candidato e o doador. Uma primei-
ra férmula é a limitagdo dos recursos privados em relagio ao total do
financiamento, dando mais espago ao financiamento com recursos
publicos. Outra variagio ¢ a limita¢io do financiamento de um doa-
dor em relagio ao financiamento total. Os candidatos ou partidos
nao podem receber mais que determinado valor de um dnico doa-
dor. Regras nesse sentido tentam prevenir uma relagio perigosamen-
te estreita entre doadores e candidatos. Em ambos os casos, os
candidatos sao protegidos das influéncias espurias dos financiadores.

N3o existe nenhuma regra nesse sentido no Brasil. Tanto o fi-
nanciamento privado global como também o financiamento por
doadores individuais nao sofrem nenhum tipo de limitagao. Ao
contrdrio, a andlise dos dados das prestagdes de contas mostra
ndmeros dramdticos relativos a esse segundo problema da

148



dependéncia unilateral do candidato dos seus principais financiado-
res (Quadro 7). Grande parte dos candidatos a deputado federal de-
pende exclusivamente de recursos de um tnico doador. Para 23%,
o principal doador contribui mais da metade dos recursos.

Quadro 7. Dependéncia de candidatos a deputado federal em 2002
do principal doador.

100
90
80
70
60
50
40
30
20
10
00

% do total dos recursos

n=2622

Transparéncia para prevenir troca de favores. um dos pressupos-
tos para identificar possiveis ligacdes entre doagdes e futura
retribui¢io de favores ¢ a transparéncia do financiamento politico,
tanto para a Justica Eleitoral como também para a sociedade. Em
grande parte dos paises, os recursos sio fiscalizados por uma
institui¢do externa. Em muitos casos, a independéncia dessa
institui¢io € bastante limitada, devido a forma de nomeagio dos
seus dirigentes. Além da prestagao de contas a 6rgaos publicos, a
sociedade civil assume um papel crescente. Para que cidadaos, im-
prensa e organizagdes sociais possam participar ativamente do mo-
nitoramento das finangas eleitorais, é necessirio que os dados
estejam disponiveis ao publico. Sistemas tradicionais de acesso a
esses dados dependem da solicitagao por parte dos interessados. Os
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modelos mais modernos contam com a divulgagio pré-ativa, por
meio de tecnologias como a internet.

Sistemas de prestagoes e divulgacio de contas baseados na idéia
do voto informado trabalham com modelos de prestagdes de con-
tas concomitantemente ao processo eleitoral. Nesse caso, o papel do
cidaddo como monitor e fiscal das finangas eleitorais ¢ antecipado,
abrindo a possibilidade de usar o perfil de financiamento como um
dos critérios da escolha eleitoral.3*

Em muitos aspectos, o modelo de prestagao de contas no Bra-
sil é bastante avangado quando comparado com outros paises. A
defini¢ao do financiamento é mais ampla que em outros paises. A
prestagio de contas sobre as movimentagdes financeiras nas
campanhas ¢ organizada em mais detalhe. Todos os ingressos e gas-
tos devem ser registrados, com a identificagao individual de doagdes
e pagamentos. Para facilitar o controle, todos os recursos devem ser
canalizados por uma dnica conta bancdria de campanha. Sao igual-
mente identificados os coordenadores financeiros da campanha. Pa-
ra completar, a contabilidade incluiria nio somente os recursos
monetdrios, mas igualmente em espécie. Visto sob a dtica da
comparagio internacional, é um sistema bastante completo.

Uma dltima modificagio significativa foi a introdugio da
prestagio de contas em formato eletrénico, estabelecida obrigato-
riamente pelo Tribunal Superior Eleitoral a partir da elei¢ao de
2002. Essa modificagdo abriu as portas para um outro patamar de
controle e de fiscalizagao dos dados pela Justica Eleitoral. Diante do

34 Pelo menos duas soluges heterodoxas utilizadas para diminuir o risco das
relagbes corruptas entre doador e candidato no podem ser tratadas em de-
talhe aqui. A primeira concepgio ¢ a instalagio de um fundo de financia-
mento publico para o qual os doadores poderdo dirigir as suas contribuigées.
Este sistema serviria como canalizador de demandas daquelas entidades que
tentam manter boas relagdes com todos os possiveis futuros governantes.
Outra solugio mais heterodoxa se baseia na idéia de doagdes andnimas, on-
de o candidato nio saberd da origem dos recursos encaminhados pelos doa-
dores. Um sistema de doagdes reservadas foi instituido no Chile. Para
maiores informagoes: (ACKERMANN, AYRES, 2002).
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numero elevado de contas de campanhas individuais (em torno de
18 mil em elei¢cbes estaduais e nacionais; mais de 300 mil em
elei¢des nacionais), registros eletrénicos permitem uma fiscalizagao
mais eficiente e a ampla divulgag¢io dos dados aos cidadaos.

Existem, de forma embriondria, alguns elementos de prestagao
de contas concomitantemente as elei¢des. Um primeiro elemento ¢
declaragio dos tetos de campanha que sio informados pelos
préprios candidatos ou partidos no inicio das elei¢oes. Outro ele-
mento nessa dire¢ao ¢ a prestagio de contas mensal dos partidos
politicos durante o processo eleitoral. A maior falha do sistema de
prestagdo de contas é o ndo-cumprimento desta exigéncia minima
na realidade. Um dos grandes desafios é combater a prética de tra-
balhar com caixas-dois.

4.4 O desafio da lei que pega

Mencionamos inicialmente trés valores que concentram a
atengdo dos legisladores na regula¢io do financiamento politico: a
recupera¢ao do ideal democratico da eqiiidade cidada, a modelagio da
competi¢do entre partidos e candidatos e a prevengio contra arranjos
corruptos entre doadores e futuros representantes. Uma preocupago
adicional, perpassando todas as épocas e paises, diz respeito a possibi-
lidade de implementagio da lei. Para explicar a relagio entre a
realidade do financiamento e tentativas de regulagao, alguns autores
usam fen6menos hidrdulicos como ilustragdo: os recursos fluem natu-
ralmente para os candidatos, abrindo brechas na lei ou descobrindo
novos caminhos, cada vez que uma nova regra ¢ estabelecida.

Acabar com a impunidade. para vencer o desafio de regular o fi-
nanciamento politico, os reformadores recorrem a duas estratégias.
A primeira inclui o fortalecimento de controles e a aplicagao de
sangdes mais severas. S30 necessarios 6rgaos publicos independen-
tes e capacitados para cumprir esta tarefa. A autonomia e eficiéncia
dessas instituicoes dependem, dentre outros elementos, da
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independéncia da sua dire¢do e da capacidade profissional e técnica
para dar conta da tarefa de fiscalizagao. Em muitos paises, o papel
da fiscaliza¢do nao repousa mais exclusivamente nos ombros do po-
der publico. A imprensa, os competidores politicos e a sociedade ci-
vil observam atentamente a questao de financiamento politico.

Realismo na confeccio de novas regras: uma segunda estratégia na
dificil tarefa de regular o financiamento politico de forma sustentdvel
¢ tornar a praticabilidade de novas regulagées um critério central
quando novas normas sao discutidas. Em muitos casos, normas mais
rigorosas foram abandonadas em favor de regula¢es mais permissi-
vas, porém com maior probabilidade de implementacio e
fiscalizacdo. Os sistemas de financiamento politico em todos os paises
representam compromissos entre ideais democraticos e a real necessi-
dade de levantar recursos para financiar partidos e campanhas.

As modificagdes na regulagao do financiamento politico no
Brasil apés o escAndalo Collor-PC representam um passo na dire¢ao
de um sistema mais realista, permitindo a doagio de recursos priva-
dos das empresas para as campanhas eleitorais. Uma vez que os re-
cursos benéficos, como contribui¢oes partiddrias e pequenas doagoes
nio providenciam recursos suficientes, os partidos e candidatos terdo
que recorrer as contribui¢des empresariais para cobrir seus gastos
eleitorais. Com as reformas apés 1992, as doagbes de empresas se
tornaram legais e o legislador exige a prestagdo de contas sobre esse
financiamento. Mesmo sem um balanco claro a respeito das
investigagoes atualmente em curso, o atual sistema de financiamen-
to politico continua apresentando gravissimos problemas. Discutire-
mos no préximo item as principais propostas apresentadas.

5. Alternativas para reformas
Remendos pontuais: a legislagdo quanto ao financiamento elei-
toral e partiddrio estd em vigor hd pouco mais de uma década, des-

de as reformas introduzidas em reacio ao escindalo Collor-PC
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Farias. Nesse tempo, vdrias propostas foram apresentadas, algumas
com reformas pontuais, outras propondo modifica¢des mais pro-
fundas. Um grande nimero de projetos de lei, encaminhados por
diversos parlamentares, nio passou da fase inicial da apresentagio
da proposta.

A proposta radical do financiamento piiblico exclusivo: no entan-
to, a partir dos trabalhos de comissoes de reforma politica durante
vérias legislaturas, ganhou consisténcia uma proposta de reforma
que conta com o apoio de representantes importantes das forcas
politicas no Congresso Nacional.*> Esse projeto (Projeto de Lei
2.679/03) modifica dois aspectos importantes do sistema de finan-
ciamento politico. O primeiro consiste na introdu¢ao de um siste-
ma de listas pré-ordenadas, que terao como conseqiiéncia a disputa
eleitoral em torno de legendas partiddrias, e nao mais de candidatos
individuais. O segundo elemento da reforma ¢ a introdugio do fi-
nanciamento puablico exclusivo em anos eleitorais, com o con-
seqiiente aumento significativo dos valores or¢amentdrios alocados
(que passariam de 120 para 850 milhdes de reais).>

Os defensores desse projeto enumeram uma série de efeitos po-
sitivos esperados da reforma. A primeira medida, a lista fechada,
com seus impactos sobre as relagdes entre os representantes, os seus

35 O projeto foi discutido e aprovado no Senado Federal e passou por todas as
Comissdes da Camara de Deputados, esperando para entrar na pauta de
votagdo desta casa. Para vigorar para a préxima eleigio este projeto teria que
ser aprovado até o final de setembro de 2005, um ano antes do pleito em
2006. Caso este prazo nio seja comprido, ¢ provdvel que a discussao sobre
possiveis reformas seja reaberta em conseqiiéncia dos achados das atuais
investigacbes em torno dos escAndalos mensaldo, correios e os processos de
cassagdo de mandatos.

36 Tecnicamente, essa mudanca se daria a partir do aumento do fundo par-
tiddrio em anos eleitorais para R$ 7,00 (sete reais) por eleitor. Em anos nio-
eleitorais, o atual valor seria mantido. O financiamento dos partidos com
doagbes privadas, proibido em anos eleitorais, continuaria permitido em
anos sem pleito.
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respectivos partidos e os eleitores, sao assuntos fora do 4mbito da
presente discussao. No entanto, a lista fechada teria efeitos colate-
rais sobre os custos das campanhas, sobre os quais se poderio tecer
algumas reflexdes. Do fim da individualizagio das campanhas se
poderia esperar um barateamento das competiges eleitorais, uma
vez que as disputas pulverizadas entre candidatos, inclusive da mes-
ma legenda, seriam substituidas por disputas entre alguns partidos.
Por outro lado, os partidos passariam a ter disputas intrapartiddrias
em torno do preenchimento das listas ordenadas, com efeitos ainda
nio previsiveis, inclusive no campo da mobilizagao de recursos.

O segundo elemento da reforma, referente ao financiamento
publico exclusivo das campanhas, tem mais implicagdes, tanto do
ponto de vista de principios como de ordem prética. As posigdes a
favor do financiamento publico sio fundadas na desconfianga
contra qualquer tipo de recurso privado, principalmente aportes de
grande volume. A alocagdo exclusiva de recursos publicos, assim
sustentam os defensores, ajudaria a amenizar os trés problemas
abordados neste estudo. Tornaria os cidadaos mais iguais, porque
estes participariam unicamente através do voto; qualquer engaja-
mento através de recursos seria descartado. Resultaria em
competi¢bes mais justas porque os candidatos receberiam recursos
segundo critérios pré-estabelecidos. E cortaria o vinculo entre di-
nheiro e representagio, porque os candidatos nao ficariam amarra-
dos aos interesses dos seus financiadores.

Os argumentos de ordem prética a favor do financiamento
publico se referem aos custos para os cofres publicos e a fiscalizagao.
Os defensores do financiamento publico exclusivo argumentam
que este, na verdade, ndo aumentaria, mas diminuiria o custo das
campanhas para os cofres publicos. Reza o argumento que, no sis-
tema atual de financiamento, os recursos publicos aportados a
competi¢io politica ndo se limitam aos valores aportados ao fundo
partidério e as dedugoes do imposto de renda das estacdes de rddio
e canais de televisio em fung¢ao do hordrio eleitoral gratuito. Recur-
sos publicos em valores nio estimados seriam usados ilegalmente
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para refinanciar doagbes generosas de empresas, na forma de con-
tratos superfaturados para realizar obras e servigos para o Estado. O
financiamento publico exclusivo, diretamente do Orgamento, seria
uma alternativa mais econémica e teria um efeito benéfico sobre a
integridade das institui¢des publicas.

Outro argumento de ordem pragmdtica diz respeito a
fiscalizacdo dos recursos para partidos e elei¢oes. Uma vez que nio
haveria mais recursos privados licitos, a Justiga Eleitoral poderia se
concentrar na identifica¢io de eventuais aportes adicionais ilicitos.
A combina¢io com a introdugio das listas ordenadas ajudaria na
deteccao de irregularidades, porque no lugar de milhares de
prestagdes de contas individuais haveria um nimero limitado de
partidos a serem fiscalizados. Isso resultaria na redugio do caixa-
dois e tornaria as campanhas mais transparentes.

Criticas ao financiamento piiblico exclusivo: apesar da
consolidagao de um consenso a respeito da hipétese do financia-
mento publico exclusivo, hd vdrias criticas, tanto da ordem de
principios como também em relagio & sua implementagao prética.
Uma primeira posi¢ao identifica no financiamento privado nao um
mal em si. Ao contrério, defende que o apoio financeiro de peque-
no volume é uma entre vérias outras manifestacoes do enraizamen-
to social dos partidos politicos. Bani-lo completamente seria um
retrocesso em termos da democratizagdo do sistema politico brasi-
leiro. Nessa concepgdo, a linha entre o financiamento desejével e in-
desejdvel nao passa entre o financiamento publico e o
financiamento privado. Ao contrério, existem formas de financia-
mento privado benéficas para a democracia, como as doagoes de pe-
queno volume, e outras formas problemiticas.

Em relagdo ao financiamento publico, a situagio ¢ parecida.
Enquanto algum tipo de apoio pode ser benéfico, competi¢oes fi-
nanciadas exclusivamente com recursos publicos representam um
enorme risco de distor¢ao do mercado politico. Da mesma forma,
o monopdlio do financiamento publico tornaria os competidores
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politicos inteiramente dependentes do Estado, com implicacoes ne-
gativas sobre o seu compromisso com os problemas da sociedade.
Outra faceta dessa dependéncia ¢ a possibilidade de explorar essa
relagio de dependéncia, por exemplo, em processos que suspendem
os recursos aos partidos em fungao de irregularidades.

Adicionalmente, em caso de financiamento publico exclusivo,
os critérios de distribuicio deverio ser estudados com muito cuida-
do.’” Caso o financiamento publico substitua o mercado das
contribuigdes e doacdes por um sistema regulatério de acesso pré-
definido a recursos, o modelo de distribuicio dos recursos influen-
cia diretamente as chances de competi¢ao politica no curto e no
longo prazo. Sob esta 6tica, a adogio do sistema de distribui¢ao de
recursos para campanha em propor¢io igual aos resultados na
elei¢ao anterior é questiondvel, pois representa a extrapolagao desses
resultados para a atual eleigio.’®

Outros questionamentos se referem aos riscos do financiamen-
to publico exclusivo quanto a sua aplicabilidade prética. Criticos
alertam que uma das grandes indagagdes a esse respeito consiste em
se os financiamentos nio declarados, de origem privada, poderdo de
fato ser reduzidos significativamente. Apesar das afirmagbes nesse
sentido, vdrios fatores conspiram contra essa possibilidade, entre
eles o fato de que o financiamento publico exclusivo cobriria exata-

37 Héigualmente posigbes liberais dizendo que o financiamento ¢ uma forma de
expressio de opinides politicas, e que portanto nio deve ser limitado. Essa
posicao ¢ forte nos Estados Unidos (SMITH, 2001), mas ndo encontra de-
fensores igualmente conseqiientes no Brasil. Uma outra posi¢do, derivada do
liberalismo econdmico, rejeita a alocagio de recursos puiblicos para a compe-
ticdo politica por considerd-la uma forma irresponsével de uso de dinheiro
publico. O uso desse argumento no contexto brasileiro tem fei¢es populis-
tas: ndo seria justificvel a alocagdo de grande volume de recursos publicos
para propaganda politica em um pafs com caréncias sociais enormes.

38  Pela proposta em tramitagio, grande parte dos recursos (85%) seria distribui-
da segundo esse critério, outra parte, de forma igual entre todos os partidos
no Congresso Nacional (14%) e o restante dos recursos (1%), entre todos os
partidos.



mente os gastos dos atuais valores declarados de financiamento pri-
vado. Se houver demandas ou ofertas reprimidas que justificam o
caixa-dois no atual sistema de financiamento, estas continuario
com a mesma forga num regime de financiamento publico exclusi-
vo. Adicionalmente, a proposta nio muda nem a estrutura de
controle na sua substincia, nem as penalidades impostas aos trans-
gressores. Portanto, nem do ponto de vista da prevenc¢io, adequan-
do a norma as demandas do mercado de financiamento politico,
nem do ponto das sangdes, o projeto atual interfere sobre o
fendmeno do caixa-dois.

Finalmente, em rela¢ao a0 mesmo aspecto da fiscalizagao, o pe-
so sobre os ombros da Justi¢a Eleitoral diminuiria em fungao do re-
duzido niimero de contas a serem fiscalizadas. Por outro lado, o peso
politico multiplicaria enormemente. Diante da possibilidade de
detec¢do de erros ou problemas na prestagao de contas, nao seriam
mais candidatos individuais os adversdrios a serem questionados. Ao
contrdrio, a Justiga Eleitoral lidaria com os partidos politicos, defen-
dendo a sua prépria sobrevivéncia, uma vez que, no caso de irregu-
laridades, correriam risco de perder o fundo partidério e, portanto,
qualquer apoio pecunidrio para as préximas eleicoes.

Um programa de reformas sustentdveis? O projeto do financia-
mento publico exclusivo rompe radicalmente com o sistema de fi-
nanciamento em vigor. Além das promessas quanto ao efeito
moralizador sobre a politica, a proposta representa um passo no es-
curo. Aparentemente, ¢ um jogo de alto risco. Por outro lado, nio
houve até o momento apresentagio de um projeto que prometa o
aperfeicoamento do atual sistema, com uma clara visao dos valores
a serem alvejados. Este artigo pretende dar uma pequena
contribui¢io para esclarecer a relagio entre os valores democréticos
em jogo e as vérias ferramentas de intervengio sobre o sistema de
financiamento politico. Uma reforma que nio reaja somente aos
impulsos de uma crise em curso, mas pretenda dar uma
contribuicao a consolidagio democrdtica, deverd abordar as
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questdes da eqiiidade cidadi, da competi¢io sem distor¢oes e da in-
tegridade dos representantes. Além disso, ¢ indispensdvel uma for-
te dose de realismo na confecgio de novas regras, para nio se
construfrem outras fachadas velando a realidade. Talvez seja mais
adequado pensar em uma seqiiéncia escalonada de reformas, para
permitir aos atores — candidatos, doadores, mas, principalmente,
6rgaos fiscalizadores e sociedade — construir em cima de
experiéncias consolidadas e incorporar as novas exigéncias sucessi-
vamente e com mais eficiéncia.
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Resumo

O artigo analisa as normas e préticas de financiamento de par-
tidos politicos e campanbas eleitorais no Brasil. Uma breve andlise
das principais fontes de financiamento e de uma retrospectiva das
regras utilizadas no Brasil até 1992, sio avaliadas as normas e
prdticas sequndo critérios orientados pela defesa dos valores demo-
criticos: a eqiiidade entre os cidadios, a distor¢do da competi¢io
entre candidatos, a integridade dos representantes eleitos e o desa-
fio da “lei que pega’.

Com base nesses critérios sdo analisadas as propostas de reforma
politica em discussio no Congresso Nacional, e feitas recomenda-
¢oes baseadas em ritmos e profundidades diversas de reformas,
levando-se em conta de que a aprovagio de mudangas nas regras
esbarra na formagio de um consenso pelos mais atingidos pelas
reformas, ou seja, politicos e partidos.
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