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ANALISE CRITICA DA REFORMA POLITICA

Marcio Nuno Rabat

INTRODUCAO

O Poder Executivo federal enviou ao Congresso Nacional, no dia 9 de
fevereiro de 2009, um conjunto de sete Mensagens, em que submetia a considera¢ao do Poder
Legislativo cinco projetos de lei, um projeto de lei complementar ¢ uma proposta de emenda a
Constituigao, todos situados no ambito da chamada “reforma politica”. As sete proposi¢oes
encontram-se em tramitacio na Camara dos Deputados. Sio elas: o PL n° 4.633/09 (nova
hipétese de captagio ilicita de sufrigio), o PL n°® 4.634/09 (financiamento publico exclusivo dos
partidos e das campanhas eleitorais), o PL n°® 4.635/09 (perda de mandato por desfiliacao
partidaria), o PL n° 4.636/09 (preordenamento das listas de candidaturas nas eleicoes
propotcionais), o PL n° 4.637/09 (proibicao de coligacbes em eleicbes proporcionais e
redistribui¢ao do tempo de propaganda eleitoral no radio e na televisio em elei¢oes majoritarias),
o PLP n° 446/09 (inelegibilidade por condenacio judicial nio definitiva) e a PEC n°® 322/09
(clausula de barreira).

Das sete proposicoes, seis continham propostas ja tornadas publicas, em
27 de agosto de 2008, e expostas, por meses, no sitio do Ministério da Justi¢a, para receberem
criticas e sugestoes de cidadas e cidaddos interessados. No més de outubro, o texto dado a
consulta publica sofreu, ainda, pequenas modificagdes, trazendo elementos novos a reflexdo, em
particular no que diz respeito a justificacao das medidas sugeridas e aos possiveis desdobramentos
do processo de reforma da legislacido. Os tragos centrais das propostas nio foram, no entanto,
alterados, nem naquela oportunidade, nem quando da oficializacdo das proposi¢des, em 2009. A
novidade maior é que se lhes tenha agregado o Projeto de Lei que prevé nova hipétese de
captagio ilicita de sufrigio'.

! Registre-se, de qualquer maneira, que, embora nenhuma redacio tivesse sido proposta para dar corpo a idéia de
criar um novo caso de captacao ilicita de sufragio, ela ja era sugerida no texto com que o governo apresentou suas
posicoes sobre a reforma politica em agosto de 2008. Na versiao de outubro, o texto chamava a atengao, ainda, para a
existéncia de propostas destinadas a reduzir o tempo de campanha ou alterar as datas de eleicGes, mas que caberia “ao
Congresso Nacional, soberanamente, ponderar sobre os efeitos de eventual alteracdo” do quadro vigente. Da mesma
maneira, no que toca a necessidade de “aprimoramento dos mecanismos de sancdo da Justica Eleitoral” e a
“padronizacio dos procedimentos inerentes ao processo eleitoral”, o texto afirmava “ser fundamental a participacio
da prépria Justica Eleitoral, apontando caminhos legislativos para a melhoria de seu sistema setorial de justica”.




A pretensao deste estudo ¢ a de analisar criticamente o texto das sete
proposicoes acima identificadas, indicando eventuais problemas de concepgao e de redacao, em
qualquer uma delas ou no conjunto. O objetivo explicitamente critico do estudo nao significa,
obviamente, que argumentos sem solidez sejam admitidos para reforgar a critica, mas, apenas, que
nao havera a preocupagio de tomar uma posi¢ao equidistante entre argumentos favoraveis e
desfavoraveis a proposta.

A abordagem critica é importante na medida em que ela permite
reequilibrar, no ambito do debate publico, a posicio dos que sao, em linhas gerais, favoraveis a
atual legislacio eleitoral e partidaria brasileira, frente aos que lhe sio contrarios. F que os
descontentes com um determinado quadro institucional geralmente fazem maior esfor¢o para
levar a puablico suas posi¢oes que aqueles que estao convencidos de que a legislagio vigente é
satisfatoria. Por isso, cria-se muitas vezes a ilusio de que ha unanimidade contra determinada
legislagdao, quando, na verdade, essa unanimidade nio existe fora nem dentro do Congresso, como
se comprova em pesquisas de opinido sobre temas especificos e quando as propostas vao a
vOtagao.

Da mesma maneira que as proposi¢cdes sob analise dao continuidade a
versdes anteriormente expostas pelo governo a avaliagio publica, também este estudo da
continuidade a analise ctitica ja elaborada, e dada a publico, sobre aquelas versdes iniciais™ F que
nao apenas os textos das proposi¢des em tramitacdo acompanham de perto os textos anteriores,
como as proprias justificativas com que as mudangas sdo sustentadas aproximam-se
substancialmente daquelas apresentadas junto com as primeiras versoes das propostas. Isso
justifica a reafirmacao literal de longas passagens do trabalho critico anterior e, também, o recurso
a0 texto com que o conjunto das propostas foi inicialmente apresentado (e que, naturalmente, ja
nao acompanha as proposi¢coes) como referéncia para a organiza¢ao do trabalho critico.

O texto de apresentacdo das propostas do Poder Executivo, dado a
conhecer em 2008, comegava por uma avaliagio geral do quadro eleitoral e partidario; ali se
indicavam as razdes da reforma. Depois, o texto passava para a enumeragio de propostas
especificas, divididas em trés grupos: a) propostas estruturais (listas partidarias fechadas e
bloqueadas; financiamento publico exclusivo de campanhas; fidelidade partidaria); b) ajustes
sistémicos (vedagao de coligacbes em elei¢oes proporcionais; alteragao na divisao do tempo de
horario eleitoral; clausula de barreira ou desempenho); c) outros temas (captagao ilicita de sufragio
qualificada por violéncia; regulamentag¢ao da vida pregressa do possivel candidato como novo
caso de inelegibilidade). Os trés grupos de propostas seguiam, ao que parece, uma ordem
decrescente de importancia e/ou urgéncia, da perspectiva do proprio governo. Por fim, eram
apresentadas as versoes iniciais de seis proposi¢Oes legislativas especificas (na forma de

2 0 estudo anterior, intitulado “Andlise critica plmposta de reforma politica apresentada pelo Fextutivo
em agosto de 2008, pode ser visto em
http://apache.camara.gov.br/portal/arquivos/Carrdesthet/publicacoes/estnottec/tema3/H-Coord L atjis-
Setex-Internet-2009 _1088.pdf .
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anteprojetos); cada um dos anteprojetos era introduzido por um pequeno relato indicando a
legislacdo alterada, as principais alteragoes e sua justificagdo (em termos muito similares aqueles
com que, mais tarde, o ministro da Justica, Tarso Genro, justificaria, frente ao presidente da
Republica, as sete proposi¢oes atualmente em tramitagdo na Camara dos Deputados); cada
anteprojeto era acompanhado, ainda, por um quadro que contrapunha o texto proposto ao texto
legal vigente.

A andlise desenvolvida a seguir acompanhara a estrutura do texto entio
apresentado pelo governo. Comegara por uma avaliagao da proposta em geral, passando, depois, a
avaliar as sete proposi¢oes de que sio, por assim dizer, o resultado. Para tanto, as proposi¢oes
serdao divididas em trés grupos, correspondentes a divisao feita pelo préprio governo.

CRITICA DA PROPOSTA EM GERAL

O primeiro elemento a se ter em conta na avaliagdo das propostas do
governo ¢ que elas nao constituem uma mudanga de foco em relagdo as mais recentes e intensas
discussdes na Camara dos Deputados’. Ao contrario, as propostas a que o préptio governo da
maior relevo sdo justamente aquelas que tém sido sistematicamente debatidas no Congresso
Nacional, tendo sido, algumas delas, levadas a deliberagao do Plenario da Camara dos Deputados
em 2007. Desse fato decorrem, pelo menos, duas conseqiiéncias.

Em primeito lugar, que a proposta do governo colide, em alguma
medida, com um dos principios alegadamente norteadores de sua elaboragio, o da “soberania do
Congresso na defini¢ao dos rumos da Reforma”. Se se trata, com esse principio, de indicar que as
proposi¢oes legislativas respeitantes a reforma politica serdo necessariamente discutidas e
aprovadas pelo Congresso, antes de passar pela san¢ao do governo, nao se faz mais que repetir
determinagdes constitucionais respeitantes a tramitacdo de legislacio ordinaria. Afinal, uma
reforma da legislacio eleitoral sequer pode ser realizada por medida proviséria®.

Vinha sendo outro, no entanto, o significado, ao longo dos ultimos anos,
da afirmacdo de que cabe ao Congtresso elaborar e efetivar qualquer reforma politica. Tratava-se,
entdo, de reconhecer que a regulamentagao do funcionamento das instituicdes representativas nao
taz parte, propriamente, da atividade executiva do Estado. A prépria proibigao constitucional de

3 A mais abrangente proposi¢io que tramitou na Ciamara dos Deputados, nos dltimos anos, respeitante a chamada
reforma politica, foi o Projeto de Lei n° 2.679, de 2003, elaborado por Comissao Especial instalada especificamente
para avaliar eventuais deficiéncias do quadro legal brasileiro nessa area. Na atual legislatura, por razdes regimentais e
politicas, que ndo precisam ser retomadas aqui, aquela proposi¢do foi substituida pelo Projeto de Lei n° 1.210, de
2007, com idéntica redagdo. A continuidade entre as duas proposi¢bes é reforcada pelo fato de que o antigo relator
da Comissio Especial, o deputado Ronaldo Caiado, foi também relator do novo Projeto, quando levado ao Plenario.
Sempre que, neste estudo, se fizer referéncia a propostas de reforma politica em tramitagdio na Camara dos
Deputados, sem outra especificacio, se estara referindo a esses dois projetos de lei idénticos.

4 Constituicio Federal, art. 62, § 1° “E vedada a edicio de medidas provisorias sobre matéria: I — relativa a: a)
nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; ...”




que esssa regulamentacao se faga por medidas provisérias ja aponta nessa dire¢ao, mesmo que se
admita que matérias respeitantes a organizacao das instituicOes representativas possam ser
incluidas no programa eleitoral de qualquer grupo politico, como parte de um projeto de revisiao
institucional do pais.

Em segundo lugar, decorre da semelhanga entre a proposta do governo e
a proposta gestada na Camara dos Deputados que a critica a uma acaba por funcionar, em boa
medida, como critica a outra. Ora, como ja indicado, ¢ importante realizar essa dupla critica, pois
o natural protagonismo dos propositores de inovacdes frente aos que estao satisfeitos com o
quadro atual pode levar ao predominio da idéia de que ha um repudio generalizado a todos os
elementos da legislacdo eleitoral e partidaria vigente.

Alias, a idéia de fundo que norteia a maioria das propostas de reforma
politica no Brasil ¢ a de que as nossas institui¢des representativas funcionam mal. Trata-se,
obviamente, de um tema sobre o qual ¢ dificil produzir avaliagdes objetivas e concludentes. No
entanto, se observarmos a histéria politica brasileira dos ultimos vinte e cinco a trinta anos, o que
vemos ¢ um processo bastante exitoso de formacio de uma nova ordem constitucional e de
incorporagao de novos setores sociais a esfera politica, apesar dos obstaculos significativos que
tiveram de ser vencidos. Os criticos de nosso sistema politico subestimam as dificuldades
envolvidas na passagem de um sistema bipartidario autoritariamente imposto para um sistema
pluripartidario construido, em boa medida, de baixo para cima, pela crescente organizacio
popular em partidos, sindicatos, associa¢des, etc. Tudo indica que, no geral, essa passagem vem

sendo realizada de maneira muito satisfatoria, sob o manto da atual legislagao.

A avaliacdo da efetiva magnitude das mudangas propostas tampouco tem
merecido a devida atencdo dos propositores de reformas da legislacio eleitoral e partidaria. F
como se elas fossem tao pouco relevantes que pudessem ser aprovadas todas de uma vez, sem o
cuidado de registrar os efeitos de cada uma, a medida em que fosse efetivamente testada, para s6
entdo passar para outras. Corre-se o risco de, com uma interven¢ao excessiva e mal sucedida, por
a perder boa parte do processo de reestruturagao institucional em curso. A postura intensamente
mudancista colide, nessa area, com a constatacdo, feita no proprio documento em analise, a
respeito da “imprevisibilidade de resultados de qualquer alteragdo de regras eleitorais e
partidarias”. Esse ponto sera retomado e exemplificado quando da analise do Projeto

governamental respeitante a perda de mandato por desfiliagao partidaria.

Por fim, muitos dos defensores dessa ou daquela “reforma politica”
sobrevalorizam o papel da modificagio da legislagao eleitoral e partidaria no processo de
construg¢ao de regimes representativos satisfatorios. O préprio documento elaborado pelo

governo parece supor que cabe prioritariamente a lei, por exemplo, o “refor¢o aos partidos




efetivamente representativos e ao debate programatico e ideolégico”. Trata-se de um erro.
Garantidas as liberdades de associagao, organizagao, participagao politica, expressao e outras, cabe
prioritariamente a populagdo organizar-se para construir partidos representativos e para debater

programas politicos e ideologias’.

CRITICA A PROPOSTAS ESPECIFICAS

a) Propostas Estruturais

Lista partidaria fechada e bloqueada: PL n° 4.636/09

A proposta de lista fechada de candidaturas nas elei¢bes proporcionais
foi a votagao, no Plenario da Camara dos Deputados, em 27 de julho de 2007, dentro do processo
de tramitacao do PL n° 1.210/07, ja citado. Sua derrota constitui, por si, um argumento contra a
iniciativa do Poder Executivo de incluir, na primeira intervencao direta do governo sobre a
chamada “reforma politica”, justamente uma matéria sobre a qual houve manifestagao tio recente
do Legislativo. Passemos, de qualquer maneira, a avaliagilo do mérito do Projeto de Lei n°
4.636/09, do Poder Executivo, ¢ da argumentacao com que ele é defendido (agora e na primeira

versiao dada a publico).

Nem sempre o sistema de lista aberta de candidatos em elei¢Ges
proporcionais, tal como consagrado em nossa legislagiao, é bem compreendido. Vale a pena, por
isso, trazer algum esclarecimento ao assunto. O primeiro ponto a se ter em conta ¢ que, NoO
sistema atual, todos os votos ja sio para o partido ou coligagao. Quando um eleitor vota em
elei¢cbes proporcionais no Brasil, ele faz, necessariamente, a escolha por um partido ou coligagao.
A sua tnica alternativa é entre fazer essa escolha votando diretamente no partido ou votando em
um dos candidatos por ele apresentados. Nao haveria, alids, como ser de outra maneira, pois
nosso sistema eleitoral é proporcional, o que significa que a distribuicao dos lugares em disputa

sera feita em funcdo das votagdes dos partidos e coligacoes, nao contando, nesse momento, para

nada, o individuo que recebeu o voto. Tanto faz que um voto tenha sido para o candidato A ou B

5> Sobre isso, ver o artigo “Autonomia de Organizagao Partidatia: antes e depois da Constituicdo Federal de 1988,
que escrevi para o livto Ensaios Sobre Impactos da Constituigio Federal de 1988 na Sociedade Brasileira, Brasilia: Camara dos
Deputados, Edi¢oes Camara, 2008, volume 2 (orgs: José Cordeiro de Araijo, José de Sena Pereira Janior, Lucio
Soares Pereira, Ricardo José Pereira Rodrigues). Disponivel em
www2.camara.gov.bt/publicacoes/edicoes/ elivros.html/ ensaios-sobte-impactos/vol.%202.pdf (pp. 727-737).




dentro de uma lista, ou se os votos estio bem distribuidos entre todos os candidatos da lista ou
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concentrados em um ou dois deles’; sio sempre votos no partido ou coliga¢ao.

Depois que se estabelece o numero de lugares para cada partido ou
coligagdo ¢ que os votos individuais passam a ter peso, pois os lugares que lhes cabem serao
preenchidos na ordem de votag¢ao individual dos seus candidatos. Em outras palavras, “fechar” a
lista ndo faz com que os votos passem a ser dados aos partidos ou coligagoes, pois eles ja lhes sio
dados. O que se esta discutindo ¢ a defini¢ao dos candidatos que ocupario os lugares distribuidos
ao partido ou coligagdo: na lista aberta, em vigor, esses candidatos sao definidos pela ordem
decrescente dos votos dos eleitores que escolhem esse partido ou coligagao (o eleitor pode
escolher influenciar nessa ordem, votando em um candidato especifico, ou, simplesmente,
decidir-se por uma lista de candidatos e, votando na legenda, deixar a determinacao da ordem
para os outros eleitores da mesma lista); pela proposta de lista fechada, recentemente derrotada
no Plenario da Camara, e agora reapresentada pelo governo, a ordem ¢é dada previamente a

escolha dos eleitores.

Infelizmente, esse tipo de informagao nao ¢ insistentemente passada para
os eleitores no perfiodo preparatorio das eleicdes. O recurso aos meios de comunica¢ao de massas
feito pela Justica Eleitoral para preparar as elei¢oes ¢ geralmente permeado de juizos de valor e
parco de informacdo objetiva’. Muitas vezes se chega 2o ponto de interferir de maneira pouco
respeitosa na relagao entre o eleitorado e seus possiveis representantes, como quando a Justica
Eleitoral “informa” aos eleitores que eles nio devem votar descuidadamente em candidatos
despreparados. No entanto, ela se preocupa pouco com a informacio clara e objetiva de como

funciona o voto em nosso sistema eleitoral proporcional. Uma informagao tao simples como a de

¢ Esse ponto nio ¢ devidamente levado em conta pelos que criticam que a votagio obtida por um candidato, quando
muito significativa, implique na elei¢do de outros, pouco votados individualmente, que componham a mesma lista.
Ora, o voto, por exemplo, no candidato a deputado federal Dr. Enéas, ou na candidata a vereadora Helofsa Helena,
dentro da légica do sistema vigente, foi um voto nas propostas que esses candidatos e seus partidos, o PRONA e o
PSOL, encarnaram no processo eleitoral. Nio faria sentido que, tendo essas propostas recebido votacio significativa,
superior a do conjunto dos candidatos de varios outros pattidos, elas viessem a eleger apenas um representante.

7 Que o recurso aos meios de comunicagdo de massas pode servir a transmissao de informagio objetiva é inegavel.
Quando da implantacio do “voto eletronico”, por exemplo, dada a inovagdao operacional do processo de votagio,
houve preocupagdo com o esclarecimento da populacio sobre o mecanismo de voto; as informagdes foram
objetivamente transmitidas, de forma simples e acessivel, pelos meios de comunicagio, sendo perfeitamente
entendidas pelos eleitores. Nada impede que essa preocupacdo se volte para o funcionamento do préprio sistema
eleitoral. Claro que, nesse caso, a palavra ndo pode ficar apenas com profissionais da propaganda, mas seu trabalho
tem de ser informado pelo de quem tem conhecimento real do assunto, de maneira a que, da integracao entre as duas
especialidades, resulte um conjunto objetivo de informagdes, relevante para que o eleitorado compreenda como
funciona o voto e, a0 mesmo tempo, transmitido de forma clara e didatica.




que o voto dado a um candidato ¢, primordialmente, um voto na lista de candidaturas de que ele
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faz parte deixa de ser trasmitida aos eleitores”.

Os principais argumentos a favor da lista fechada sio o de que ela
propiciaria a construgao de partidos mais consistentes programaticamente e evitaria o excesso de
personalismo nas elei¢cGes proporcionais. Quanto ao primeiro ponto, ele parece desconhecer que
a construcao de partidos consistentes é funcdo da militaincia, muito mais que da lei. Nossa
legislagao eleitoral e partidaria reconhece muitos poderes aos partidos politicos; cabe a prépria
organizacao interna fazer valer esses poderes. Pela lei brasileira, os partidos ja sio as unicas
entidades que podem lancar candidatos em elei¢oes, esses candidatos sao escolhidos por critérios
definidos pelos proprios partidos, que podem ser mais ou menos rigorosos; e, em qualquer caso,
o candidato tem que estar filiado hda um ano, pelo menos, ao partido pelo qual se langa. Nao ha
nenhuma razao para supor aprioristicamente que os partidos lancem candidatos com os quais nao
tém afinidade; se o fazem, é por decisao auténoma deles. Qualquer partido pode, inclusive,
estabelecer, em seu estatuto, regras mais restritivas para escolha de seus candidados: que estejam
filiados ha, pelo menos, dois anos ou que nao se tenham desfiliado de outro partido ha menos de

quatro anos, por exemplo.

A questaio do personalismo tampouco pode ser analisada
superficialmente. Bem vistas as coisas, a legislacao eleitoral oscila entre dois riscos: o de solidificar
excessivamente os partidos, tornando as candidaturas individuais pouco relevantes, ou a de,
colocando o individuo em primeiro plano, impedir a consolidacio dos partidos. E, na verdade,
muito dificil que qualquer das duas possibilidades se imponha totalmente. No entanto, na fase de
estruturacao de um novo sistema partidario, como a que vivemos até aqui, possivelmente a
tendéncia ao personalismo sera mais forte. Com o sistema ja consolidado, como é provavel que
venha a acontecer em breve, a experiéncia histérica mostra que o risco maior passa a ser o da
sobreposicio excessiva das méquinas partidirias a qualquer outro elemento politico’. Se
adotarmos a lista fechada e outras propostas do governo, estaremos, talvez, legislando para o
passado e fazendo as piores escolhas para o futuro.

8 Registre-se a meritoria iniciativa legislativa do deputado Dr. Pinotti, uma das dltimas antes de seu falecimento, de
apresentat o Projeto de Lei n® 4.578/09, exatamente com o objetivo de conduzit as intervencdes da Justica Eleitoral
nos meios de comunica¢io na diregdo de um melhor esclarecimento do eleitorado a respeito do funcionamento do
nosso sistema eleitoral proporcional.

9 E interessante notar que, nos Estados Unidos, o recurso crescente a elei¢oes primarias para a escolha dos
candidatos dos partidos veio junto com um certo congelamento do quadro partidario ao redor de duas agremiacoes
(uma espécie de duopdlio muito fechado). Esse congelamento favoreceu o crescimento da pressio popular pela
adoc¢do de mecanismos institucionais que permitissem aos eleitores influenciar nas decisGes internas dos partidos, o
que resultou nas primarias. Ora, nosso sistema eleitoral ja dispée de mecanismos desse tipo, como a lista aberta, e

talvez seja um erro abrir mao deles.



Uma das grandes dificuldades envolvidas na discussao e na eventual
aprovacao das listas fechadas de candidaturas em eleicoes proporcionais diz respeito ao
ordenamento das listas. Na lista aberta, como visto, a regra é que a ordem s6 seja conhecida apos
as eleicoes, em funciao dos votos individualmente obtidos pelos candidatos. A unica coisa certa na
lista fechada é que o ordenamento deve ser feito antes do pleito, para que os eleitores ja
conhecam a ordem ao votar em uma lista. Nesse ponto, a proposta do governo difere
substancialmente daquela que foi elaborada, em 2003, em Comissio Especial da Camara dos
Deputados, e completada, em 2007, quando a proposta foi ao Plenario.

Enquanto o dltimo Substitutivo ao Projeto de Lei n° 1.210/07
especificou detalhadamente os dois unicos conjuntos de procedimentos pelos quais os partidos
podetiam ordenar a lista, o Projeto de Lei n® 4.636/09, do Poder Executivo, determina, como
condi¢ao para a formagdo da lista, apenas que “a convencdo partidaria definira os candidatos
integrantes da lista partidaria pelo voto direto e secreto de, pelo menos, quinze por cento dos
filiados, sendo vedada a delegacao a outro 6rgao partidario, sob pena de indeferimento do registro
da respectiva lista”. Repare-se que, pela redagao proposta no Projeto do govenro, nao ¢é claro que
a condicdo se aplica a0 ordenamento da lista, mas apenas a defini¢do dos candidatos. Tampouco
fica suficientemente claro, na redacio do dispositivo, o que significa a exigéncia do voto de
quinze por cento dos filiados; ela pode referir-se tanto ao numero total de votos dados na
convengao (interpretagdo condizente com o texto de apresentagao da proposta) como a0 numero
de votos que os candidatos devem receber para integrar a lista.

De um ponto de vista doutrinario, parece que a solu¢io do governo —
sanados os problemas de redacao — é mais compativel com o ordenamento constitucional
brasileiro, que preza a autonomia de organizagao interna dos partidos (inclusive, supoe-se, para
definir os critérios e mecanismos pelos quais ordenardo suas listas de candidatos), e com o
proprio espirito da reforma proposta, que também procura o reforco das agremiagdes partidarias.
Nessa linha, seria ainda mais acertado deixar a defini¢do dos procedimentos totalmente a cargo
dos estatutos dos partidos, talvez com alguma clausula legal determinando que tais procedimentos
deveriam estar definidos com alguma antecedéncia em relagio ao pleito eleitoral ao qual se
aplicam (um ano, dois anos ...).

O problema ¢ que a definicio da ordem das candidaturas em listas
fechadas nao é uma questao meramente técnica ou administrativa. Ela tem implica¢es profundas
para as disputas de poder no interior dos partidos. Por isso, a mera opcao pela lista fechada, sem a
concomitante definicdo de procedimentos para o ordenamento das listas, pode dificultar a
tramitacdo da proposi¢ao, na exata medida em que muitos parlamentares temem o reforco
excessivo da posicao das pessoas e dos grupos pontualmente em situagao privilegiada dentro da
agremiagao de que fazem parte. Por outro lado, se se toma o caminho que vinha sendo trilhado
na Camara dos Deputados, de detalhamento do mecanismo pelo qual o partido ordena a lista, a
dificuldade para elaborar e chegar a um acordo sobre o texto da lei aumenta consideravelmente.




Desde a primeira versao da proposta do Poder Executivo, a ligacdo entre
o tema da lista fechada e o da vedagao de coligacdes em pleitos proporcionais tem sido algo
obscura. Em um dos textos anteriores, chegou-se a afirmar que, “por sua natureza”, a lista
fechada nio admitiria coligacdes. E preciso, por isso, esclarecer, em primeiro lugar, que é
perfeitamente admissivel a conjugac¢do da proposta de lista fechada com a manutengdo das
coligagdes entre partidos: tal como, hoje, as coligagoes definem critérios para introduzir nas listas
abertas candidatos das varias agremiag¢Oes coligadas, elas podem estabelecer critérios para o
ordenamento da lista fechada.

De qualquer maneira, é bom observar com mais detalhe o Projeto de Lei
n° 4.636/09 no que toca a essa questao. De um lado, frente ao anteprojeto apresentado em 2008,
o Projeto agora em tramitagao deixa de propor a retirada da referéncia as coligacdes de alguns
artigos do Codigo Eleitoral, dando a entender que elas niao seriam eliminadas da legislacao
eleitoral. No entanto, as referéncias a coligacbes sao, sim, retiradas dos dispositivos legais sempre
que, por outras razoes, o Projeto os pretenda alterar. Algumas vezes, o dispositivo modificado se
torna quase incompativel com a subsisténcia das coligagoes, como quando se diz que, nas
“eleicOes proporcionais, as listas partidarias concorrerdo com o nimero identificador do partido”;
afinal, se se da a entender que se trata do nimero de um partido, mas nao se define, dentro da
coligacio, qual partido, tudo parece indicar que nao ha, na verdade, coligacao. Ora, se o governo
optou por encaminhar ao Congresso Nacional proposi¢ées isoladas sobre cada tema, é melhor
que cada uma delas se atenha a seu objeto especifico, sem que o projeto que torna as listas
preordenadas incida sobre a proibi¢ao das coligagdes, matéria de outra proposi¢ao.

Registre-se, por fim, que a redag¢ao proposta para o novo § 6° a ser
inserido no art. 12 da Lei n® 9.504, de 1997, repete parcialmente o que ja diz o § 2° que, no
entanto, ndo se revoga, aparentemente para incluir a possibilidade de que o préprio partido
proponha uma alternativa de nome para seu candidato. Talvez fosse o caso de se repensar, em
conjunto, a redagao de todos os paragrafos do artigo, para que a redagao fique mais clara e
precisa.

Financiamento publico exclusivo de campanhas: Projeto de Lei n® 4.634/09

A proposta de financiamento publico exclusivo das campanhas eleitorais
pode ser atacada por varios flancos. Em primeiro lugar, por sua incompatibilidade com a melhor
concepcao do que deva ser a representagao politica. Em segundo lugar, em funcgao das
dificuldades para sua implementagio. Em terceito lugar, porque essas dificuldades de
implementacao, conjugadas com o grau de novidade envolvido na proposta, cria imensos
obstaculos a que se chegue a uma redagao satisfatéria para as normas que eventualmente venham
a consagra-la. Em alguma medida, os trés flancos serao explorados a seguir. Mas a abordagem do
problema, por qualquer desses trés flancos, deve ser precedida por uma distingao importante.




A existéncia de algum financiamento publico de campanhas eleitorais é
muito diferente da consagragdao do financiamento publico exclusivo. No primeiro caso, o Estado
busca prover os recursos minimos para a participacao na esfera politico-eleitoral de todos os
setores socialmente significativos, seja transferindo-lhes diretamente recursos financeiros, seja
garantindo que o acesso a certos instrumentos fundamentais de a¢do nio lhes seja vedado por
outras for¢as sociais ou pela impossibilidade de custea-lo. No Brasil, temos bons exemplos dessas
duas formas de intervenc¢ao estatal. Da primeira, nos recursos do Tesouro transferidos para os
partidos politicos por meio do Fundo Partidario; da segunda, na garantia de acesso de todos os
partidos ao radio e a televisao. O financiamento publico exclusivo ¢ diferente: ele ndo se baseia
apenas na garantia de recursos para todos os participantes dos embates eleitorais; ele corta
qualquer ligagao financeira dos partidos e candidatos com suas bases sociais de apoio. Pura e
simplesmente, nenhum individuo ou grupo pode aportar recursos para as campanhas dos partidos
e candidatos de sua preferéncia.

A fraqueza da idéia de representag¢ao politica subjacente a proposta de
financiamento publico exclusivo de campanhas se revela na redagao proposta para o art. 31 da Lei
n°® 9.096, de 1995 (Lei dos Partidos Politicos). Temendo a contaminagao das campanhas eleitorais
com recursos de origem privada, o PL n® 4.634/09 veda que os partidos recebam qualquer
“contribuicdao ou auxilio pecuniario ou estimavel em dinheiro (...) procedente de pessoa fisica ou
juridica”, mesmo que nio se destine a campanhas eleitorais. Mais do que os eventuais problemas
de redagdo (pois, certamente, ndo se quer eliminar a distribui¢dao, aos partidos, de recursos do
Fundo Partidario), o que se pretende acentuar aqui é o problema de concepgao. Os partidos sao
entidades pelas quais setores sociais se organizam para participar da esfera politica; nao faz
nenhum sentido definir que essas entidades sequer possam ser financiadas com contribui¢oes dos
seus filiados. No entanto, é essa idéia sem sentido que, no limite, estd contida na proposta de
financiamento publico exclusivo de campanhas.

O corte total das relacbes de financiamento entre a base social e os
representantes politicos tem implicagdes profundas sobre a concep¢ao do que seja a
representacao politica. Em principio, os representantes nio agem em uma esfera e os
representados em outra, totalmente autonoma; pelo contrario, deve haver uma imbricagao
profunda entre eles. Os partidos ndo sao partidos de si mesmos, mas partidos de sua base social.
Se um partido nao é capaz de se fazer financiar por sua base social (ou seja, se os cidadaos nao se
sentem estimulados a financiar seus partidos), o mais provavel é que a ligagao entre ambos seja
fragil e que, portanto, o partido nao esteja apto a representi-la adequadamente. Tanto mais se
considerarmos que o financiamento de uma campanha pode se dar das mais diversas maneiras, e

~ . . . 10
nao apenas diretamente com dinheiro .

10 Repare-se na redacdo dada, no Projeto de Lei n® 4.634/09, do Poder Executivo, ao inicio do art. 24, da Lei n°
9.504, de 1997 (Lei das Eleicoes): “E vedado, a partido e a candidato, receber, direta ou indiretamente, doacio em
dinheiro ou estimavel em dinheiro ...”. Ora, na sociedade contemporanea, virtualmente qualquer bem ou agao é




O financiamento publico implica na existéncia de um critério para a
distribuicao dos recursos publicos. Esse critério dificilmente deixard de assentar (como acontece
na proposta do governo e na da Comissiao Especial da Reforma Politica) nos resultados eleitorais.
Assim, a esfera politica se descola da esfera social: os resultados eleitorais definem a quantidade
de recursos sociais que sio carreados para as campanhas, recursos que, por sua vez, influem
significativamente nos resultados eleitorais, que definem os recursos de campanha, e assim
sucessivamente. A situa¢do esdruxula se patenteia de forma inequivoca quando da entrada de
novos setores sociais, por meio de novos partidos, na esfera politica; mesmo que eles tenham
apoio na sociedade, nao tém resultados eleitorais para apresentar, logo nao terao recursos. De
acordo com a proposta do governo, alids, a caréncia se estende das campanhas ao esforco de
auto-organizacio dos partidos recém criados, pois a distribuicdo dos recursos do Fundo
Partidario também depende dos resultados eleitorais anteriores — e outras contribuicdes aos
partidos, como ja visto, seriam vedadas.

De qualquer maneira, embora seja essa a situagdo em que mais
claremente a deficiéncia da proposta se patenteia, ¢ importante acentuar que o problema nio
existe apenas para a entrada de novos atores na politica. A persisténcia, ao longo do tempo, de
uma situagao em que os agentes politicos nao precisam do apoio efetivo de uma base social que
esteja disposta a despender recursos e energia com eles ndo pode deixar de estiolar a esfera
politica.

Ao contrario do que pode parecer a observagao supetficial, o vinculo que
liga os representantes politicos a seus financiadores (ou seja, a sua base social) nio é um
problema, é um fundamento da representagao politica consistente. Por isso, desde os primeiros
documentos com que justificou a proposta de financiamento publico exclusivo de campanhas, o
governo tem tido que recorrer a argumentos que, ou sio meias-verdades, ou constituem uma
critica violenta a possibilidade da representacao politica legitima, quando nao as pessoas dos
representantes. Vejamos um exemplo.

Ainda em 2008, em um trecho que quase literalmente se repete na
exposicao de motivos que acompanha o PL n°® 4.634/09, se afirmava que o financiamento
privado acarreta “aumento do envolvimento entre candidato e financiador'', com impacto direto
na defesa de interesses nao-republicanos e na abertura de canais propicios ao favorecimento ilegal
e a0 desvio de dinheito publico”. Nessa afirma¢ao, ha um verdadeiro ataque a possibilidade de
representacao politica legitima. Em qualquer atividade que tenha custo, pode haver relagoes de

estimavel em dinheiro, inclusive o ato de portar uma camiseta com uma marca (comercial ou de partido politico), a
organizacdo de reuniGes na propria residéncia para discutir o programa de uma agremiacdo ou candidato, e tantas
outras atividades de campanha. Enfim, seja qual for a maneira pela qual se legisle sobre financiamento publico
exclusivo de campanhas, dificilmente essa proposta deixard de portar a idéia subliminar de que ndo cabe a cidadas e
cidaddos participar ativamente das campanhas de seus partidos.

11 Agora se diz: “aumento da dependéncia do candidato junto ao financiador ...”.




financiamento entre as partes que nela atuam. Nao ha nenhuma razao a priori para se pensar que
essa relacao — seja no campo eleitoral ou em qualquer outro — deva levar “ao favorecimento ilegal
e ao desvio de dinheiro publico”. Por outro lado, uma pessoa que ocupa um cargo decisério do
Estado, que esta, portanto, em posi¢ao privilegiada para influenciar em decisdes publicas que
afetam a distribuigdao de verbas, fica, sé por essa razao, exposta a possivel pressao corruptora dos
detentores de riqueza. Nao ¢é preciso que haja financiamento privado de campanhas para que essa
exposicao seja intensa.

A afirmacao acima citada contém, a0 mesmo tempo, uma meia-verdade
implicita: a no¢do de que os recursos financeiros sejam os tnicos elementos decisivos dos pleitos
eleitorais. A experiéncia histérica recente do Brasil contradiz essa afirmagdo. A depender de
recursos financeiros em sentido estrito, o Partido dos Trabalhadores nio se teria tornado, em
relativamente pouco tempo, uma das maiores agremiagdes partidarias do pafs. A sua atual
capacidade de arrecadagao decorre do seu crescimento, mais do que seu crescimento dependeu de
uma elevada capacidade inicial de arrecada¢io. E o crescimento, por sua vez, decorreu do vinculo
existente com sua base social.

Nio se trata, de maneira nenhuma, de negar a influéncia de fatores
econdmicos nas eleicdes. O que se procura acentuar é que, inexistindo o vinculo entre o partido
ou mandatario e sua base social (corporificada em sindicatos, empresas, associagoes, igrejas, areas
geograficas ...), esse partido ou mandatirio nao vai mais representar aquela base social, seja ele
financiado pelo Estado ou pela iniciativa privada. Talvez o financiamento publico exclusivo,
baseado em resultados eleitorais passados, acabe por se tornar um mecanismo de preservagao de
representantes politicos que venham a perder a ligacdo organica com sua base social, pois os
financiadores privados, mesmo aqueles que s6 busquem garantir a boa vontade futura do eventual
eleito, possivelmente perderiam o interesse por um candidato desprovido de base eleitoral
propria, enquanto o financiamento publico garantiria, ainda por algum tempo, a continuidade do

afluxo de recursos para a campanha.

A representacdo politica exige que os candidatos sejam capazes de
distinguir que passos eles podem dar sem perder a ligacdio com sua base social. Ora, a decisao
sobre que recursos recolher para sua campanha é um dos elementos definidores da consisténcia
do representante. E simples assim. O representante que nio esteja disposto a assumir essa decisao
dificilmente estara em condi¢oes de bem representar sua base social, dado o ambiente de
cooptagdo permanente em que estara envolvido na gestio da coisa publica, mesmo que seja
poupado da “pressao espuria dos grandes financiadores” de campanha.

Alguns outros elementos da defesa da proposta merecem breves
referéncias, antes de se passar as dificuldades praticas envolvidas na implementagao do
financiamento publico exclusivo de campanhas. Em primeiro lugar, se é certo que relagoes
estabelecidas no financiamento de campanhas podem abrir espaco para a corrupgiao da maquina




publica, ndo é menos certo que se trata de um entre muitos mecanismos corruptores, que deve ser
enfrentado, como os outros, pelo reforco da capacidade fiscalizatéria do Estado e pela punicao
dos infratores da lei. Em segundo lugar, a reducdo dos gastos de campanha pode ser alcangada
pelo estabelecimento de tetos legais para tais gastos e/ou para as contribui¢oes dos financiadores;
a existéncia desses tetos teria, inclusive, o condao de permitir a avaliagdo de que determinada
campanha saiu flagrantemente dos limites legais, como se pretende que o financiamento publico
exclusivo venha a ter””. Por fim, merece registro o argumento de que, com o financiamento

privado, “vale a ‘vontade do capital™, desvirtuando a “representacio da vontade popular’"”.

Ora, por mais importante que seja o financiamento de campanhas, ele é
um elemento menor dentre os fatores que dao peso a “vontade do capital” nas decisdes sociais.
Como se pode imaginar que, em uma sociedade capitalista, a “vontade do capital” nao tenha
influéncia decisiva nas politicas pablicas? Com financiamento publico ou privado de campanhas,
o peso do capital vem de sua inser¢ao nos meios de comunica¢ao de massa, de sua capacidade de
financiar a divida publica, de sua influéncia no investimento e na auséncia de investimento e de
tantos outros fatores muito mais estruturais que o financiamento de campanhas. A consisténcia
da democracia niao se joga ai. Ela é jogada na capacidade de as maiorias se organizarem para
também fazerem valer seu peso nas decisoes coletivas — e talvez o primeiro passo para isso seja o
desenvolvimento de sua capacidade de financiar sua participa¢ao na esfera politica.

E importante destacar que o financiamento publico exclusivo de
campanhas envolve imensas dificuldades praticas de implementacao. O Brasil ¢ um pais de vasta
extensao, com peculiaridades locais relevantes, dividido em unidades politicas e administrativas as
mais variadas (estados, Distrito Federal, municipios), com partidos politicos que ostentam graus
de implantacao eleitoral muito distintas nas varias regides ou mesmo nas diversas areas de um
mesmo estado. Elaborar regras de financiamento publico exclusivo que equilibre todos esses
fatores ¢ tarefa das mais dificeis.

As dificuldades objetivas, agrega-se uma peculiaridade da proposta de
financiamento publico exclusivo das campanhas, quando comparada com propostas como a de
vedacdao de coligagoes, a de introducao de listas fechadas de candidaturas e a de criagdo de
entraves as mudancas de filiagdo partidaria: por ligar-se a um ponto até recentemente secundario
na discussao da reforma politica, e praticamente sem precedentes no mundo, nao ha acimulo de
redagoes alternativas, expostas a longo debate, para a proposta. As flagrantes semelhancas entre a
reda¢iao do Projeto apresentado pelo Poder Executivo e a redagdo da proposi¢ao previamente em
tramite na Camara dos Deputados deve-se, por certo, ao fato de ser, essa dltima, a unica redagao
relativamente amadurecida disponivel sobre a matéria.

12 Desde 2000, a legislagdo ja prevé que seja fixado, a cada eleicio, por lei, “o limite dos gastos de campanha para os
cargos em disputa” (Lei n® 9.504, de 1997, art. 17-A); o dispositivo, no entanto, nio tem sido colocado em pratica.
13 HEsse argumento ja ndo consta da exposi¢ao de motivos que acompanha o PL n° 4.634/09.




Fora das casas legislativas, as discussdes sobre financiamento publico
exclusivo tém recaido basicamente sobre os eventuais beneficios e prejuizos da proposta em
abstrato. Poucas contribui¢bes a redagao do texto legal apareceram. Basta notar o seguinte: o
Projeto de Lei n® 2.679 foi dado a publico pela Comissao Especial da Reforma Politica em 2003;
desde entao, até 2007, nas varias discussGes sobre a proposi¢ao, dentro e fora do Congresso
Nacional, ndo foi assinalada a falta de previsao de recursos para os eventuais segundos turnos em
elei¢oes majoritarias. S6 em 2007, no processo de elabora¢ao de Substitutivo a ser levado ao
Plenario, o defeito foi notado, e para ele o relator da matéria buscou solugiao. No préprio Projeto
apresentado pelo governo, apos periodo relativamente longo em que o anteprojeto esteve exposto
a consulta publica, a situa¢ao nao esta bem resolvida, se ¢ que esta colocada.

Nao se trata, aqui, de uma critica ao trabalho, de alta qualidade, realizado
na Comissao Especial; o que precisa ser anotado ¢ que a elaboracdo e a revisao de uma proposta
com esse grau de complexidade e ineditismo exige muito mais tempo e debate publico do que
pode parecer a uma analise superficial. Cabe ao Poder Legislativo, mais que a qualquer outra
institui¢ao, resistir pedagogicamente as pressoes de todo tipo a favor da atuacdo legiferante
apressada, insistindo sempre na necessidade de que seja escrupulosamente respeitado o tempo de
maturagao que uma proposta inovadora exige.

A regulamentagdo do financiamento publico exclusivo traz a tona um
problema semelhante a outro ja abordado quando da analise da lista fechada. Da mesma maneira
que o PL n° 4.636/09, do Poder Executivo, deixou a discricionaridade dos partidos os critérios de
definicio da ordem da lista de candidaturas', também o PL n° 4.634/09 deixa ao alvitre de cada
partido a distribui¢ao dos recursos publicos entre os varios pleitos de que participa e entre 0s seus
candidatos. E também aqui, de um ponto de vista doutrinario, parece que a solugao do governo é
a mais compativel com o ordenamento constitucional brasileiro e com o espirito global da
reforma proposta. No entanto, mais uma vez, trata-se de solugio que tende a encontrar
resisténcias por parte de parlamentares temerosos do possivel privilegiamento, pelos 6rgaos
decisérios partidarios, de determinados pleitos ou candidatos em detrimento de outros. Tal
privilegiamento, no caso, seria fatal para as candidaturas deixadas em segundo plano, pois, dado o
carater exclusivo do financiamento publico, as campanhas abandonadas pela dire¢ao partidaria

terlam que ser feitas sem recursos.

Por outro lado, para que a legislacio estabelega critérios para a
distribuicao de recursos entre os pleitos em que o partido langa candidatos, tal como proposto no
Projeto da Comissao Especial da Reforma Politica, a dificuldade para redigir as normas legais

aumenta exponencialmente.

14 Ver, neste estudo, p. 10.




Uma caractetistica importante do PL n° 4.634/09, do Poder Executivo, é
que ele nao faz qualquer mengao ao montante de recursos que seriam destinados as campanhas,
indicando apenas que se teria por referéncia o eleitorado existente em 30 de abril do ano da
elaboragdo da lei or¢amentaria. Nao se sabe se o objetivo é esperar que a discussio publica se
encaminhe no sentido da definicdo desse montante, mas parece que a idéia é realmente deixar que
tal definicio seja feita, eleicio a eleicdo, pela Justica FEleitoral, sem critérios prefixados. E,
contudo, mais adequado que a lei que eventualmente vier a estabelecer o financiamento publico
de campanha, seja ele exclusivo ou nio, contenha indicagdo mais clara dos valores a serem
distribuidos. Com isso, a Justica Eleitoral ficara presa a um critério objetivo, dificultando a
alteracdo pontual do custo das campanhas de acordo com interesses momentaneos'.

Na exposi¢iao de motivos que acompanha o PL n° 4.636/09, ao contratio
do que acontecia em documentos anteriores do governo, ja nao ha referéncia a sua vinculagao
com as listas preordenadas de candidaturas em elei¢Ges proporcionais. Nao custa, no entanto,
manter um comentario constante da versido anterior deste estudo: embora nao seja totalmente
impossivel imaginar um sistema que conjugue financiamento publico exclusivo com lista aberta,
sem duvida ele parece muito mais compativel com a lista fechada de candidaturas nas elei¢coes
proporcionais.

Perda de mandato por desfiliacdo partidaria'®: PL n® 4.635/09

O texto com que inicialmente o Poder Executivo apresentou sua
proposta de reforma politica abordava, no tépico designado de “fidelidade partidaria”, a
possibilidade de perda do mandato por detentores de cargos eletivos que se desfiliem dos partidos
sob cujas legendas foram eleitos. O Projeto de Lei n° 4.635/09 formalizou a iniciativa
governamental. Trata-se de proposi¢ao que se articula com decisOes recentes, no mesmo sentido,
do Tribunal Superior Eleitoral e do Supremo Tribunal Federal, pois, como se sabe, o Poder
Judiciario decidiu, em 2007, reinterpretar a Constituicao Federal de 1988 nesse ponto.

O Poder Judiciario decidiu, no entanto, tratar-se de uma questao
complexa, envolvendo principios juridicos e politicos contraditérios, que nao pode ser, portanto,
resolvida por uma norma univoca, cujo efeito seja a pura e simples perda do mandato toda vez
que um mandatario eleito se desfilie de seu partido. Por isso, o Supremo Tribunal Federal
determinou que o Tribunal Superior Eleitoral regulamentasse o processo de perda de mandato e
estabelecesse os critérios para que ela aconteca. Daf surgiu a Resolugao n® 22.610, de 2007, pela

15> Temos a experiéncia, aparentemente bem sucedida, da Lei n® 9.096, de 2995 (Lei dos Partidos Politicos), art. 38,
IV, que estabelece critérios para a definicdo do montante de recursos publicos a serem transferidos anualmente para
o Fundo Partidario.

16 A férmula “fidelidade partidaria” — que subsistiu na ementa do Projeto do governo — é muito ampla para indicar
uma proposta restrita como a da perda de mandato por desfiliacio partidaria. Por isso, ao contrario do que se fez nos
topicos anteriotres, optou-se, aqui, por nao usar a férmula de identificacdo do Projeto de Lei constante dos textos do

governo.



qual o TSE cumpriu a determinagao da Suprema Corte, tomando decisdes que, em principio,
deveriam ser tomadas em ambiente mais propicio a elaboragao de leis.

O Tribunal Superior Eleitoral, tendo reconhecido a possibilidade de que
existam motivos politicos concretos que justifiquem o pedido de desfiliagio do mandatario eleito,
enumerou esses motivos. Entre eles, o TSE incluiu a mudanca substancial ou desvio reiterado do
programa partidirio e a grave discriminagdo pessoal'’. Surge, em decorréncia, a duvida sobre
quem pode decidir a respeito da existéncia ou nao desses fundamentos politicos para a desfiliacao
partidaria legitima. E a resposta nao poderia ser outra: a decisao ¢ do préprio Poder Judiciario.
Em resumo, o Poder Judiciario decide se um agente politico tem ou nao motivagao politica legitima
para tomar a decisao politica de se desfiliar de seu partido.

Invertendo a abordagem da questio, mostra-se ainda mais 6bvio o
absurdo da situagdo. Nos casos em que o Poder Judiciario afirme a legitimidade politica da
decisio do mandatario de se desfiliar de seu partido, ele estara, a0 mesmo tempo, desvendando a
ilegitimidade politica da atuagao do partido, pois foi ela que legitimou a desfiliacao. E que decorre
disso? No limite, mantida a mesma logica, se poderia concluir que dai decorreria a cassagao do
registro do partido. E 6bvio, supde-se, que o Poder Judicirio nio pode tomar essa decisio, nio
pode decidir sobre a legitimidade de um partido politico manter ou mudar sua linha de atuagido
politica. Da mesma maneira, ndo pode julgar se a eventual incompatibilidade politica surgida entre
o mandatario e seu partido é legitima ou nao. Se pudesse fazé-lo, o que lhe impediria decidir,
também, que o mandatario, apos a desfiliacao legitima, filiou-se a uma agremiagao incompativel
com sua agenda de campanha (e que, portanto, essa nova filiagao ¢ ilegitima)?

O primeiro problema da proposta do governo é, portanto, que ela
legitima uma decisao inconsistente do Poder Judiciario, que invade a esfera de atuagdo politica
dos Poderes efetivamente eleitos. Trata-se, ademais, de invasao que tende a tornar-se permanente,
pois, a cada oportunidade em que um legislador ou governante decida que sua filiagdo ao partido
sob cuja legenda se elegeu tornou-se insustentavel, a Justica Eleitoral sera chamada a decidir se

essa opgao politica se justifica ou nao.

O PL n° 4.635/09 tem ainda a peculiaridade de explicitar que o partido
pode, em principio, cassar o mandato de um mandatario eleito sob sua legenda (mandato, alias,

17 Na redagio sugerida pelo PL n° 4.635/09, do Poder Executivo, para o parigrafo unico do art. 26 da Lei n° 9.096,
de 1995 (Lei dos Partidos Politicos), ha duas exceg¢bes a regra de que, com a desfiliagdo partidaria, haveria perda do
mandato, semelhantes as contidas na Resolug¢ao do TSE (incisos I e II): “demonstracio de que o partido politico
realizou mudangas essenciais ou estd descumprindo o programa ou o estatuto partidario registrados na Justica
Eleitoral” e “pratica de atos de perseguicdo no ambito interno do patrtido em desfavor do ocupante de cargo eletivo,
objetivamente provados”. No caso da “filiacdo visando a criagdo de novo partido politico”, referida no inc. III do
paragrafo citado, o PL — ao contrario da primeira proposta apresentada pelo governo — exige que o partido a que
originalmente se estava filiado tenha mudado ou descumprido o programa ou estatuto partidario, o que, alids, torna o
inc. IIT desnecessario, pois a determinagao ja esta contida no inc. I.




conferido em eleicio popular), bastando para tanto que o expulse da agremiacio. E o que se
depreende do trecho do Projeto em que se diz: “o mandato do parlamentar que deixar ou for
expulso do partido sob cuja legenda tenha sido eleito passara a ser exercido por suplente do
referido partido”. Abrir essa possibilidade aos partidos politicos (ou seja, a maioria que
eventualmente se tenha formado no partido) ultrapassa largamente os limites do razoavel.

Repare-se, ainda, que, de uma perspectiva de médio prazo, algumas das
insuficiéncias do sistema partidario atual decorrem exatamente do tipo de regra que agora se
procura reintroduzir em nosso ordenamento juridico. Embora, é claro, com um nivel de
interven¢ao muito menot, a norma proposta nao deixa de apresentar alguma semelhanca com o
tipo de legislacio que levou ao congelamento do quadro politico brasileiro ao longo do
bipartidarismo forcado vigente de 1966 a 1979. Com o quadro congelado, se acumularam
discrepancias entre as clivagens politicas reais e aquelas que o sistema partidario expunha.
Quando se voltou ao pluripartidarismo, iniciou-se um processo de desagregacio do sistema
partidario anterior e de constru¢ao de um novo, que até hoje esta em curso. O principal indicio de
que esse processo nao se esgotou ¢ justamente o fato de que seguia muito elevada, no Brasil, a
taxa de transferéncia de mandatarios eleitos entre os partidos. O que se propoe, neste momento, e
o Poder Judiciario ja implementou, é a quebra do termometro enquanto a febre nao passa.

Ainda que se conceda que, por estimular os possiveis candidatos a uma
reflexdo cuidadosa antes de filiar-se a determinado partido, o congelamento das transferéncias
entre agremiacoes possa vir a colaborar para que avance o processo de sedimenta¢io do novo
sistema partidario, ndo se deve tratar esse congelamento como uma medida de pequeno porte. O
que o Poder Judiciario impo6s foi uma mudanca muita significativa na dinamica politica brasileira,
de tal maneira que, fixando-se tal jurisprudéncia (ou sendo ela absorvida em um futuro diploma
legal), sera razoavel esperar por seus efeitos antes de continuar interferindo, com leis ou decisoes
judiciais, no sistema eleitoral e partidario brasileiro. Em resumo, a decisdao judicial e a proposta
governamental que objetivam transformar a desfiliacao partidaria em causa de perda de mandato
s40, em si, iniciativas infelizes, e, como tal, devem ser combatidas; no entanto, caso venham a se
impor, a propria medida deve servir de argumento contra a adogao de outras alteragées do
sistema eleitoral e partidario antes que seus efeitos venham a ser conhecidos.

O Poder Executivo propde, ainda, um engenhoso mecanismo destinado
a evitar o congelamento do quadro partidario que resultara inevitavelmente das recentes decisoes
do Poder Judiciario e da prépria legislacao sugerida: nao haveria perda de mandato quando o
mandatario se desfiliasse de seu partido para concorrer, por outra agremiacao, em novas eleicoes
na mesma circunscri¢ao. A inten¢ao de concorrer em novas eleicoes seria indicada pelo fato de
que a desfiliacio tem de acontecer entre 10 de maio do ano eleitoral e “o inicio do prazo da
realizacdao das convengdes partidarias que escolherdo os candidatos”. Para permitir a mudanga de
partido especificamente com a finalidade de concorrer nas préximas elei¢ces, o prazo de filiagao
exigido de quem estiver no exercicio de mandato eletivo se encerraria “na data limite para a




realizagdo das convengdes partidarias que escolherdo os candidatos”, enquanto a regra geral (para
todos os nao detentores de mandato) ¢ de, no minimo, um ano de filiagao.

O que esse engenhoso mecanismo mostra é que normas inadequadas (no
caso, a perda de mandato por desfiliacao partidaria) criam distor¢oes (no caso, o congelamento do
quadro partidario) que, para serem superadas, pedem normas ainda mais inadequadas (no caso, a
criacao de uma esdruxula “vantagem” dos detentores de mandato sobre todos os outros cidadaos,
no que diz respeito ao prazo de filiagao exigido como condigao de elegibilidade). Basta pensar
que, como resultado dessa proposta, um jovem de dezoito anos, que pela primeira vez se
candidata a um cargo eletivo, tera prazo mais exiguo para decidir sobre o partido com cujo
programa tem maior afinidade que um parlamentar veterano, com anos de atuagdao politico-
eleitoral.

A verdade ¢ que a propria experiéncia de cerca de dois anos de
“vigéncia” da decisao, tomada pela Justica Eleitoral, de, por um lado, determinar a perda do
mandato daqueles que se desfiliem do partido sob cuja legenda se elegeram e, por outro lado,
chamar a si a avaliagdo sobre a eventual existéncia de razoes que legitimassem a desfiliagio tem
explicitado as contradicbes envolvidas nessa situacdo artificialmente criada. E virtualmente
impossivel estipular uma linha juridica consistente para tal avaliagilo — e a pratica o vem
mostrando cabalmente.

b) Ajustes Sistémicos

Vedagio de coligacdes em eleicoes proporcionais e alteracdo na divisaio de tempo do
horitio eleitoral nas eleicbes majoritatias: PL n°® 4.637/09

O Projeto de Lei n® 4.637/09 ¢, possivelmente, dentre as sete
proposi¢des sob analise, aquela em que mais claramente se manifesta, seja no conteudo, seja na
justificacao, um problema fundamental das propostas do governo, o da desconfianga contra a
atividade politica eleitoral e partidaria. O proponente da inovagao legal se da o direito de julgar a
legitimidade politica das aliangas efetivamente realizadas entre as distintas forgas politicas
(“partidos com programas até mesmo contraditorios” — diz a exposi¢ao de motivos) e, em fungao
desse julgamento, resolve que ¢ melhor que as regras de funcionamento do sistema impe¢am
qualquer alianga eleitoral em elei¢des proporcionais.

Contra essa postura, ¢ preciso mais uma vez acentuar que cabe as
proprias forgas politicas avaliar o cabimento de fazer ou nao coliga¢ées, como cabe aos eleitores
avaliar se as decisées dos partidos foram ou nio compativeis com suas expectativas. F assim que
o sistema eleitoral se torna capaz de adaptar-se as realidades politicas de cada momento. O
maximo que cabe ao poder publico ¢ a tarefa de explicitar o funcionamento do sistema,
exatamente para que os eleitores tenham plena consciéncia de que, quando alguém vota em um
partido ou candidato que faz parte de uma coligacdo, seu voto pode beneficiar outros candidatos




e partidos que compdem a lista de candidaturas. O que, alids, constitui praticamente uma
tautologia, pois € isso que significa votar em uma coligacao.

A regra da coligacio nas eleigdes proporcionais cumpre uma fungio
importante em nosso sistema eleitoral, que ¢ a de permitir que os candidatos a deputado federal
eleitos por cada partido se distribuam pelos estados de forma proporcional a distribuicao regional
dos votos da agremiacao. Para entender esse ponto, ha que ter em conta que as eleicdes para a
Camara dos Deputados sao realizadas em circunscrigoes (os estados e o Distrito Federal) de
diferentes magnitudes (de um minimo de oito a um maximo de setenta candidatos eleitos por
circunscri¢ao). Com isso, com o mesmo percentual de votos, um partido, concorrendo
isoladamente, elegeria deputados federais em alguns estados (os mais populosos) e nao os elegeria
em outros (0s menos populosos). Se, por exemplo, esse partido obtivesse, no total, cerca de oito
por cento dos votos validos'®, espalhados proporcionalmente por todos os estados, ele elegeria
deputados federais nos estados mais populosos, mas niao elegeria nos menos populosos. Dai
resultariam dois efeitos: um, interno a bancada do préprio partido, que ficaria desfalcada de
representantes de varios estados em que obteve um percentual de votos relativamente elevado e,
portanto, daria uma ideia errada acerca da verdadeira implantagio nacional da agremiagdo; outro,
na proporcionalidade entre o total de votos obtidos pelos partidos no Pais e o total de lugares
ocupados na Camara dos Deputados.

As coligagbes tém permitido que os resultados em cadeiras obtidas
indiquem melhor o peso eleitoral de cada partido do que aconteceria se elas nao existissem. Para
mostrar que a proporcionalidade entre votos e cadeiras acaba por ser preservada em nosso atual
sistema eleitoral, vale a pena comparar o percentual de votos e o percentual de cadeiras obtidos
pelos quinze partidos mais votados nas eleicoes de 2006 para a Camara dos Deputados. Os
nameros sao oS seguintes19: PT (15,0 e 16,2); PMDB (14,6 ¢ 17,3); PSDB (13,6 e 12,9); PFL (10,9
e 12,7); PP (7,1 e 8,0); PSB (6,1 e 5,3); PDT (5,2 ¢ 4,7); PTB (4,7 ¢ 4,3); PL. (4,4 ¢ 4,5); PPS (3,9 ¢
4,3); PV (3,6 e 2,5); PCdoB (2,1 e 2,5); PSC (1,9 e 1,8); PSOL (1,2 e 0,6); PRONA (1,0 e 0,4);
PMN (0,9 e 0,6). Como se pode ver, o sistema atual garante uma razoavel equivaléncia entre o
percentual de votos obtidos e o percentual de cadeiras ocupadas na Camara dos Deputados.
Embora qualquer sistema eleitoral tenda a beneficiar, ainda que levemente, os maiores partidos, é
bastante provavel que, sem as coligacoes, se criasse uma desproporcionalidade maior do que a
acima apresentada, em detrimento dos partidos pequenos e médios.

Observe-se, ainda, que o PL n° 4.637/09, ao contririo de outras
proposi¢oes que buscam eliminar as coligagdes das eleicGes proporcionais, sequer estabelece,

18 Para ficar claro que ndo se esta falando apenas de pequenos partidos, basta ter em conta que, em 20006, apenas
quatro partidos obtiveram mais de oito por cento dos votos validos nas elei¢cées para a Camara dos Deputados.

19 Entre parénteses, apos a sigla de cada partido, o percentual de votos e o percentual de cadeiras, nessa ordem.
Dados retitrados do banco de dados eleitorais organizado por Jairo Nicolau. Disponivel em

http://jaironicolau.iuperj.br/banco2004.html .



como compensagao, a possibilidade de que os partidos que nao alcancem o quociente eleitoral
passem a participar da distribuicio dos lugares. Ao contrario, a proposicao ¢é explicita em
estabeler, no art. 109, § 2°, do Cédigo Eleitoral, que “sé poderdo concorrer a distribuicio de
lugares os partidos que tiverem obtido o quociente eleitoral”.

Quanto as coligacGes em elei¢oes majoritarias, o Projeto do governo nao
chegou ao ponto de propor elimina-las. Ele sugere, no entanto, alteragdes legais destinadas a
desestimular as forgas politicas a se aliarem. Assim, para tornar a coliga¢io com partidos
pequenos menos atrente, a distribuicdo do tempo reservado a propaganda eleitoral gratuita no
radio e na televisao passaria a ser mais benéfica aos maiores partidos, pois apenas um quinto do
tempo — frente a um terco, pela legislacio vigente — seria distribuido igualitariamente entre as
agremiagoes, enquanto a distribuicdo dos quatro quintos restantes se fariam na propor¢ao das
vagas ocupadas nas elei¢Oes anteriores para a Camara dos Deputados, ou seja, dependeriam de
resultados eleitorais de quatro anos antes. Com isso, naturalmente, haveria mais um estimulo a
petrificagdo do sistema politico partidario, pois um fator relevante para a campanha eleitoral (a
propaganda no radio e na televisio) ficaria preso a parametros passados em propor¢ao ainda
maior do que ja acontece hoje, protegendo os grandes partidos do passado contra a pressao dos
partidos ascendentes.

Ainda menos compreensivel ¢ a outra mudanga proposta com o intuito
de evitar a formagao de coligagdes nas elei¢oes majoritarias, também baseada na suposi¢ao de que
elas sao formadas tio-somente para, nas palavras da exposi¢ao de motivos, “aumentar o tempo de
televisao para o candidato”. A proposta é que a coligagao disponha unicamento “do tempo de
radio e televisao destinado ao partido com maior niumero de representantes na Camara dos
Deputados”. Trata-se de um excelente exemplo de como a preocupagao excessiva com detalhes
do processo eleitoral e partidirio podem conduzir a propostas que, essas sim, rompem
fragorosamente com a légica do sistema. As coligagdes existem porque distintos grupos politicos
resolvem juntar forcas em um embate eleitoral; é totalmente razoavel que dai resulte um
acréscimo de recursos, inclusive em tempo na televisao e no radio, para a campanha dos partidos
coligados. Tudo que se faga contra isso ¢ incongruente e certamente levara a efeitos danosos que
sequer podemos imaginar a priori.

Um caso hipotético lanca luz sobre a situacao. Digamos que os dois
maiores partidos de uma circunscri¢do defendam programas de governo semelhantes, mas, por
uma disputa de espago politico e administrativo, entrem em confronto eleitoral feroz, cada um
ocupando boa parte do tempo disponivel no radio e na televisao. Nessa mesma circunscri¢ao, um
conjunto de pequenos partidos resolve apresentar um programa de governo distinto, criando uma
alternativa para o eleitorado que va além da mera disputa de espagos no aparelho estatal. Pois
bem, pela regra proposta, esse conjunto de partidos, em lugar de somar seus tempos no radio e na
televisao para enfrentar os dois maiores, ficaria com a diminuta parcela destinada, sem a
coligagao, ao maior deles. O caso, obviamente, embora nio seja improvavel, nio é corriqueiro. O




que importa, contudo, é que ele mostra qual ¢ — e deve ser — a logica da politica: forcas distintas
se aliam para aumentar a forca do conjunto. Quando se tenta, com intervengdes pontuais,
“ajeitar” detalhes do processo, o mais provavel é que se caia em solugdes ilogicas e esdruxulas.

Por fim, mas ndo menos importante, ha que se ter em conta a Emenda
Constitucional n® 52, de 2000, que assegura aos partidos politicos autonomia “para adotar os
critérios de escolha e o regime de suas coligagoes eleitorais”. Ora, se a Constitui¢ao reconhece
essa autonomia na formagao das coligagdes, mais certamente ainda ela supoe que as coligagoes
sao possiveis. Nao parece, portanto, que a legislagdo ordinaria as possa proibir. Na verdade, a
davida ¢é se a norma atualmente constante do art. 6° da Lei n® 9.504, de 1997, nao perdeu validade
com a alteracdo constitucional, na medida em que o dispositivo legal estabelece uma limitagao a
autonomia dos partidos para escolher com que outras agremiagoes se quer ou nao se quer coligar
nas elei¢des proporcionais™.

Clausula de barreira ou desempenho: PEC n° 322/09

A Proposta de Emenda a Constituicio n® 322/09 foi apresentada ao
Congresso Nacional, pelo Poder Executivo, com o intuito de criar, pela exigéncia de um
percentual minimo de votos nas elei¢des para a Camara dos Deputados, uma barreira a entrada
dos partidos menos votados nas casas legislativas eleitas pelo sistema proporcional (com excegao
das camaras de vereadores). De uma perspectiva institucional, a PEC avanga ao trazer o debate da
clausula de barreira, mais uma vez, para o plano constitucional, apés a decisao do Supremo
Tribunal Federal pela inconstitucionalidade do art. 13 da Lei n® 9.096, de 1995 (Lei dos Partidos
Politicos), que continha norma que, embora distinta da agora sugerida, caminhava no mesmo
sentido’’. Mesmo como emenda constitucional, no entanto, a inovacio legislativa ndo podera
deixar de enfrentar as mesmas dificuldades que se revelaram quando da elaboragao da Lei do
Partidos e quando da decisao judicial sobre a matéria.

O primeiro ponto a se ter em conta é que qualquer clausula de barreira
impoe uma restricao ao exercicio de direitos politicos por parte dos cidadaos. Basta pensar em
seus efeitos para ver como isso acontece. Partidos e candidatos, somados a seus apoiadores e
eleitores, apdés se dedicarem intensamente na campanha eleitoral, veem-se sem seus
representantes nas casas legislativas, apesar de terem alcangado o nimero de votos necessario
para elege-los, de acordo com as regras eleitorais vigentes. Essa restricao ao exercicio de direitos

20 Lei n° 9.504/97, att. 6°, caput: “E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscri¢io, celebrar
coligages para eleicdo majoritaria, proporcional, ou para ambas, podendo, neste ultimo caso, formar-se mais de uma
coligagdo para a eleicio proporcional dentre os partidos que integram a coligacdo para o pleito majoritario”. A
restricdo, possivelmente inconstitucional, encontra-se na parte sublinhada.

2l Lei n® 9.096/95, art. 13: “Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas para as quais
tenha elegido representante, o partido que, em cada elei¢io para a Cimara dos Deputados obtenha o apoio de, no
minimo, cinco por cento dos votos apurados, ndo computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos,
um terco dos Estados, com um minimo de dois por cento do total de cada um deles”.




politicos — que incide tanto sobre os partidos e candidatos como sobre seus eleitores — se tornara
tanto menos democratica quanto mais elevado for o percentual de votos exigidos para que a
participagao politica plena se realize e quanto mais intensos forem os efeitos da nao superagao da
clasula de barreira.

Na compara¢ao com a norma da Lei dos Partidos, que a Suprema Corte,
por unanimidade, considerou inconstitucional, a proposta do governo mostra-se, em Vvarios
aspectos, menos exigente e rigorosa para com os partidos, seus apoiadores e eleitores; no entanto,
em um aspecto fundamental, ela é mais rigida. E que, embora seja menor o nimero minimo de
votos exigido de cada partido para o pleno exercicio dos mandatos de seus candidatos™, o efeito,
sobre as bancadas, da inobten¢ao de tal minimo, é mais intenso. Pela Lei, os partidos que nao
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superassem a cldusula de barreira nido poderiam ter funcionamento parlamentar™, mas seus

b

candidatos eleitos assumiriam os mandatos; se aprovada a PEC, sequer havera posse de qualquer
candidato registrado por esses partidos.

A pergunta mais importante é: faz sentido introduzir, nas regras
eleitorais, uma limitacdo desse tipo a que votos efetivamente dados por eleitores se transformem
em cadeiras para seus candidatos? E a resposta ¢ a mesma que foi dada em topicos anteriores
deste estudo. A ndo ser que se queira conscientemente fechar o acesso de parte das demandas
sociais ao nivel estatal (seja em beneficio de uma indefinida “governabilidade”, seja para
prejudicar grupos sociais especificos), a clausula de barreira s6 faz sentido se se parte da suspei¢ao
generalizada contra a esfera politico-eleitoral, tida como um ambiente em que os eleitos tendem a
usar de maneira irresponsavel suas prorrogativas, sem qualquer pretensio de bem representar seus
eleitores e a sociedade com um todo. Alids, mesmo nesse ultimo caso, a barreira pode ter efeito
contrario ao pretendido; afinal, se se trata de uma deficiéncia inerente ao meio politico, ela tende a
ser tanto maior quanto mais poderoso ¢ o grupo que exerce as prerrogativas da representacao;
valeria, aqui, portanto, a velha maxima de dividir o poder para que haja controle mutuo entre seus
detentores, levando a facilitar, em lugar de dificultar, a entrada de distintos atores nos espagoes

decisorios estatais.

Uma segunda pergunta diz respeito ao fato de se recorrer ao resultado
das elei¢oes para a Camara dos Deputados como critério para a restricio do acesso as assembleias

legislativas e a Camara Legislativa. Nesse caso, o efeito politico pode ser verdadeiramente

22 De cinco pot centos dos votos validos, com dois por cento em cada um de nove estado, se passa a exigéncia de um
por cento do total de votos e meio por cento em cada um de nove estado. Além disso, os efeitos restritivos da antiga
clausula legal — ao contrario dos da PEC — alcancariam as camaras de vereadores e rebateriam sobre o acesso dos
partidos a recursos do fundo partidario e ao radio e a televisio.

23 O significado preciso de “funcionamento patlamentar”, nesse contexto, nunca chegou a ser definido; no entanto,
ele ndo poderia deixar de estar ligado ao direito de formar bancada na casa legislativa e de exercer as prerrogativas

tipicas das bancadas.



desastroso. Afinal, nada impede que um partido nao alcance um por cento dos votos validos nas
elei¢oes de deputados federais, mas obtenha dez ou quinze por cento dos votos nas eleicdes para
uma assembleia legislativa. Ora, sendo assim, um percentual muito significativo de votos setia
pura e simplesmente esterilizado. Trata-se de um bom exemplo da importancia de a lei respeite as
especificidades de cada nivel da federacdo; ¢ que o principio federativo nao é apenas uma idéia
abstrata, mas tem implicagdes operacionals importantes, que, quando nao sao respeitadas, podem

levar a incongruéncias no funcionamento do regime constitucional.

Mesmo o recurso a determinagao constitucional de que os partidos
tenham carater nacional nao deve servir de motivagao para que uma eleicio federal seja usada
como critério para a distribuicio de lugares em uma eleicao estadual. A propria possibilidade,
acima lembrada, de que as elei¢oes nos dois nfveis apresentem resultados substantivamente
distintos esclarece o sentido da norma do art. 17, I, da Constitui¢io Federal; o preceito do carater
nacional do partido politico deve ser aferido fora do momento eleitoral, por exemplo, no
momento de sua criagdo, como o faz a Lei dos Partidos Politicos. E o faz, registre-se, com
bastante rigor, na medida em que, para obterem o registro no Tribunal Superior Eleitoral,
condi¢do para a participacdo nos pleitos, os partidos devem apresentar um numero muito

significativo de assinaturas de apoio, recolhidas em todo o Pais.

Registre-se, por fim, que a redagio da PEC apresenta um avanco
importante frente ao anteprojeto dado a publico no ano de 2008, pois ja nao se diz que somente
0s partidos que ultrapassem a clausula de barreira exercerdo mandatos, mas que 0s candidatos desses
partidos os exercerdao. Fica claro, assim, que partidos ndo exercem mandatos, mas apresentam
candidatos ao seu exercicio. Ainda no plano redacional, ¢ possivel propor aperfeicoamentos do
texto. A férmula votos “brancos”, por exemplo, parece menos rigorosa que a férmula votos “em
branco”, que deveria ser usada. Além desse, o texto mantém um outro lapso anteriormente
presente na clausula de barreira da Lei dos Partidos; nos dois textos, nao se incluiu explicitamente
o Distrito federal entre as circunscricdes em que o partido poderia obter meio por cento dos
votos (ou dois por cento, pelos parametros da Lei) para superar a parte da cldusula de barreira

referente a distribui¢ao da vota¢ao minima por varios estados.




c) Outros Temas

Captacao ilicita de sufragio qualificada por violéncia: PL n° 4.633/09; ¢ novo caso de
inelegibilidade: vida pregressa do possivel candidato: PLP n° 446/09

O governo apresentou, ainda, no bojo de sua p@mestreforma
politica, um projeto de lei e um projeto de lei pd@mentar que buscam reforcar os controles
sobre a lisura dos pleitos, inclusive pela avabaga vida pregressa dos candidatos. Esses
projetos ndo estabelecem mudancas na estruturastioma eleitoral, mas mecanismos
subsidiarios de controle de seu bom funcionameN#.avaliagdo dessas proposicoes, €
preciso ter em conta a relacdo que ambas mantémuoonema que tem ganhado peso, e
tende a ganhar ainda mais, nas discussbes sobégianeleitoral, o das relacbes entre o
Judiciario e o processo politico-eleitoral.

O Projeto de Lei n° 4.633/09 se refere a situagigs existéncia
precisa ser cuidadosamente avaliada. Assim, pan@re nem sempre Sao inequivocos 0s
indicios da ocorréncia de ameaca ou constranginpareoobtencdo de voto ou apoio politico
ou de impedimento, tumulto ou restricdo a ato depeaanha eleitoral, dois tipos de atuacao
sobre o processo eleitoral que o PL tipifica comasa de multa e de cassacao do registro da
candidatura ou do diploma do candidato irregulatmeteito. N&o se questiona, no entanto,
que as condutas previstas no PL n® 4.633/09, serovadas, merecem puni¢cdo. Afinal,
certamente fere a lisura do processo eleitoralogealameaca ao eleitor, ou a provocacao de
tumultos em ato de campanha eleitoral e condutssredhadas. Poderia, no maximo, haver
duvidas sobre a necessidade de inovacdes legagjpartais condutas sejam punidas. Essa
questao, alias, foi, em parte, superada, apos esamacdo do Projeto do governo, pela
promulgacéo da Lei n® 12.034, de 2009, que incloiart. 41-A da Lei n°® 9.504, de 1997, § 2°
destinado a estender as sancdesagat (multa e perda da candidatura ou do cargo) a “quem
praticar atos de violéncia ou grave ameaca a pessoro fim de obter-lhe o voto”.

O problema principal da proposta contida no PL ¥@3 — e da
propria Lei n°® 12.034, citada — € o0 de tornar quag®matica a punicdo de cassacdo do
registro ou do diploma para o candidato que temmaetido algum ato avaliado pelo Poder
Judiciario como de ameaca ao eleitor ou de promcalg tumulto em campanha. Pode
tratar-se, eventualmente, de ato de pequena motéad#icil avaliacdo, que ainda assim a
punicdo sera gravissima para o postulante ou detetde um mandato eleitoral. Essa
discrepancia entre a gravidade do dano embutidmnduta e a consequéncia dela resultante




ja tem demonstrado suas deficiéncias em julgameotoduzidos sob a égide da atual redacao
do art. 41-A da Lei n°® 9.504, de 1997, que se eddeentrega “ao eleitor, com o fim de obter-
Ihe o voto”, de “bem ou vantagem pessoal de qualgawreza”. Com base nessa norma,
mandatos tém sido cassados em funcdo de conduthBaileavaliacdo, inclusive pela pouca
relevancia do bem eventualmente entregue ao eleitor

Em casos desse tipo, a intencdo de tornar asréigieas acaba por
desconsiderar as sutilezas das situacfes poltt@masetas. Assim, por exemplo, um grupo
social que se organize para vencer uma eleicdooadligdes desfavoraveis, e desfavoraveis
exatamente devido ao fato de se contrapor a setoogss mais poderosos, pode vir a perder
todo seu esforco em decorréncia de uma decisdadmsen evidéncias frageis a respeito de
um erro de pequena monta durante o processo aleffoessa perda vai se dar através de um
processo judicial que, por mais imparcial que sgjdgador, ndo deixara de refletir, em maior
ou menor medida, a diferenga de poder entre oogmpe disputaram o cargo eletivo.

O Projeto de Lei Complementar n°® 446/09, que inizogchovas
situacOes de inelegibilidade na Lei ComplementaB4°de 1990 (Lei das Inelegibilidades),
possui sobre o Projeto de Lei n® 4.633/09 a vamatg estabelecer critério inequivoco para a
intervencdo da Justica Eleitoral sobre as dispytalitico-eleitorais. A existéncia de
representacéao julgada procedente, ou de condenagénal, ou de decisdao em processo pelo
abuso do poder econdmico ou politico, mesmo quetr#msitadas em julgado, sdo fatos
objetivos, de facil determinagéo, exatamente podguzyam de atos formais de uma instancia
oficial, devidamente registrados. Portanto, aobet¢ger que essas situacdes sdo suficientes
para causar a inelegilidade do pretendente a umdidzdura, o PLP 446/09 ndo estaria
abrindo espaco para duvidas factuais quanto Ppnetacdo dos casos concretos.

Ha, no entanto, embutido no PLP n° 446/09, um otip de erro
derivado do anseio de estabelecer regras enéqacasconter possiveis desvios no processo
eleitoral, sem o devido cuidado com os possivaafiost deletérios dessas normas sobre a
inteligibilidade do sistema como um todo. A protecibs direitos politicos € uma das bases
do Estado de direito e da democracia; portantee@sas que estabelecem inelegibilidades — e,
consequentemente, restringem 0 mais importante diositos politicos no regime
representativo, o de votar e ser votado — devencrsggias com extrema parcimoénia. Ainda
que se admita restricbes aos direitos politicos fantdo de condenacdes judiciais,
indiscutivelmente se esté indo longe demais quaedwetende impor tais restricbes em casos




em que ndo haja sentenca definitiva, transitadguégado. Na verdade, a propria norma
constitucional (art. 14, § 9°) que admite o estbrlento de casos de inelegibilidade com
base em formulas imprecisas como “moralidade pamxearcicio do mandato” e “vida
pregressa do candidato” deveria ser repensada.

O PLP n° 446/09 constitui, ademais, um nitido eXemge
intervencao sobre o efeito em lugar de se atacausa. O problema de fundo para o Estado
de direito no Brasil € a demora com que tramitanpregessos judiciais. Nao faz sentido
tentar ultrapassar essa deficiéncia fazendo conosgjygocessos produzam efeitos restritivos
de direitos antes de que cheguem ao fim.
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