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Reforma politica e construcdo democratica

Eliane Cruxén Barros de Almeida Maciel é
Mestre em Ciéncia Politica pela UFMG e Con-
sultora Legislativa do Senado Federal.

Eliane Cruxén Barros de Almeida Maciel

Pode alguém acreditar sinceramente que a
melhor das leis eleitorais elegera representantes
genuinos, ndo obstante a influéncia habitual do
poder executivo? — que uma simples lei eleitoral
ha de trazer a imparcialidade do governo, quan-
do este tem interesses a defender, que ndo séo 0s
do Estado, mas do seu partido, interesses que outro
partido ndo pode advogar, nem consentir?*

Acalme-se, leitor. A frase foi escrita em
outro contexto, no Brasil do Império, mais
precisamente em 1876, na vigéncia da lei
eleitoral de 1860. Viviamos entdo um tempo
de elei¢Bes indiretas, de chefes de provincia
atuando como delegados do Executivo, de um
Legislativo a sombra do Poder Moderador,
de dissolucdo da Camara dos Deputados, de
medidas legislativas de ocasido e de lugares
cativos para os Presidentes de provincia nas
elei¢des de Senadores e Deputados.

Daguela data até o momento atual, e de-
pois de muitas reformas politicas, codigos e
leis eleitorais, leis de partidos, lei de inelegi-
bilidades, constitui¢des, chegamos, final-
mente, a uma lei eleitoral permanente, de
grande significado para a consolidacao da
democracia em nosso pais. De fato, até a
edicdo da Lei n°9.504, de 30 de setembro de
1997, tinhamos uma lei eleitoral para cada
eleicdo. Casuismo? Nem tanto. Desde o ini-
cio da reconstrucao democrética, em 1985,
o fendbmeno de uma legislacdo ou de uma
norma para cada caso vem perdendo espa-
¢o para normas de carater mais geral, am-
plo e duradouro.
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A construcdo democratica nao é sindni-
mo da mera reducdo da maquina estatal,
nem de um maior relacionamento entre o
Estado e a sociedade. E um processo que
supBe ndo apenas um governo sancionado
pelo sufragio universal, mas principalmen-
te a existéncia de um arcabouco institucio-
nal democratico, compreendendo um Exe-
cutivo bem constituido e responsavel, um
sistema partidario representativo e solido,
com mecanismos de alternancia no poder,
um Congresso como 6rgéo de representa-
¢do e de supervisdo do Executivo, um siste-
ma judiciario mais agil e independente, além
de organizagdes civis capazes de exercer o
controle social sobre o aparelho de Estado.

Tais caracteristicas indicam que vivemos
numa democracia representativa, o que ndo
€ pouco. A expressdo democracia represen-
tativa significa, de um modo geral, que as
deliberagdes coletivas ndo sdo tomadas di-
retamente pelos membros de uma determi-
nada coletividade, mas por pessoas especi-
almente eleitas para essa finalidade. Essas
pessoas, designadas como representantes,
possuem duas caracteristicas bem estabele-
cidas: a) por gozarem da confianga do cor-
po eleitoral, apos eleitas ndo séo mais res-
ponsaveis perante os proprios eleitores, e
seu mandato, portanto, ndo é, em principio,
revogavel; b) ndo séo responsaveis direta-
mente perante os seus eleitores exatamente
porgque convocadas a tutelar os interesses
gerais da sociedade e ndo os interesses par-
ticulares de uma ou outra categoria.

Na democracia representativa, a partici-
pacdo popular é periddica e formal, e se
organiza mediante regras que disciplinam
as técnicas de escolha dos representantes
do povo. N&o se trata apenas de uma ques-
tao de eleigcdes periddicas, em que, por meio
do voto, sdo escolhidas as autoridades go-
vernamentais. Além de designar um proce-
dimento técnico para a designacdo de re-
presentantes que exercerdo fungdes gover-
namentais e legislativas, eleicéo significa a
expressdo de preferéncia entre alternativas,
a realizagdo de um ato formal de deciséo

politica. Nas democracias de partido e su-
fragio universal, como a nossa, as elei¢des
tendem a ultrapassar a pura fungédo desig-
natoria, configurando um instrumento por
meio do qual o povo manifesta sua aprova-
¢do a uma politica governamental e confere
seu consentimento e, por consequéncia, le-
gitimidade as autoridades governamentais,
participando na formagdo da vontade do
governo e no processo politico.

Caracteristica principal da democracia re-
presentativa, essa participacio dos cidadéos,
direta ou indiretamente, nas deliberacBes que
em diversos niveis (local, regional, nacional)
e nos mais diversos setores (escola, empresa
etc.) interessam a coletividade, pode ser cons-
tatada mediante o exame de seis regras basi-
cas, estabelecidas por Norberto Bobbio:2

1. todos os cidadéos que tenham alcangado a
maioridade, sem distin¢&o de raca, religido, con-
dicdo econdmica, sexo etc., devem gozar dos di-
reitos politicos, isto é, do direito de expressar
por meio do voto a propria opiniao e/ou de ele-
ger quem se expresse por ele;

2. 0 voto de todos os cidaddos deve ter peso
igual (isto é, deve valer por um);

3. todos os cidadaos que gozam dos direitos
politicos devem ser livres para votar, conforme
opinido propria, formada o mais livremente pos-
sivel, isto €, numa competicéo entre grupos poli-
ticos organizados que disputam entre si para agre-
gar os anseios e transforma-los em deliberagdes
coletivas;

4. os cidadédos devem ser livres, também, no
sentido de possuirem alternativas reais, isto €,
de poderem escolher entre varias alternativas;

5. seja por deliberacdes coletivas, seja por elei-
céo de representantes, vale o principio de maio-
ria numérica, mesmo que possam se estabelecer
diversas formas de maioria (relativa, absoluta,
qualificada) em determinadas circunstancias,
previamente estabelecidas;

6. nenhuma decis@o tomada pela maioria deve
limitar os direitos da minoria, em particular o
direito de tornar-se maioria em igualdade de con-
digdes.

Com excecéo do peso do voto (item 2),
guestdo muito discutida pelos maiores co-
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Iégios eleitorais do pais, como Rio de Janei-
ro, Minas Gerais e, principalmente, S&o
Paulo, que reivindicam maior niimero de re-
presentantes na Camara dos Deputados, o
Brasil se enquadra nas regras estabelecidas
por Norberto Bobbio. Desde o Império, po-
rém, temos o habito de mudar as regras do
jogo no decorrer do processo. Foi assim até
muito recentemente, até que se impuseram
limites as constantes alteracdes da legis-
lagdo eleitoral, mediante a introducéo de
uma regra constitucional, a do art. 16, que
permitia alteragdes na lei eleitoral até um
ano antes das elei¢des: A lei que alterar o
processo eleitoral s6 entrard em vigor um ano
apos sua promulgagcao.

Mesmo assim, a lei eleitoral era modifi-
cada a cada pleito, e 0 Congresso Nacional
se mobilizava, um ano antes das eleic@es,
paraaprovar as novas regras que deveriam
orientar o processo eleitoral. Apés a emen-
daa Constituicdo n°4, de 1993, a lei que alte-
rar o processo eleitoral entrard em vigor na data
de sua publicacao, ndo se aplicando a eleigdo que
ocorra até um ano da data de sua vigéncia. Essa
alteracdo, e o carater de permanéncia da lei
eleitoral, editada em 1997, acenam para uma
mudanca importante na maneira de disci-
plinar as regras eleitorais no Brasil.

E o que isso tem a ver com a reforma po-
litica? Muito, como se discutiraa seguir. Em
primeiro lugar, o principio enunciado no art.
16 da Constituicéo significa que regras ge-
rais, universais e permanentes sdo elemen-
tos essenciais do jogo democratico e devem
ser estabelecidas pelas partes envolvidas no
processo, com uma antecedéncia programa-
da e contratada pelas partes. Em segundo
lugar, a Lei n29.504/97, que regula as elei-
¢Oes, assegura a efetividade do principio
para todos os interessados, cidadaos, can-
didatos, parlamentares e demais envolvidos
No Processo.

Se o respeito as regras é uma das princi-
pais conquistas das democracias amadure-
cidas, em que as organizac¢des da sociedade
estabelecem normas de conduta que servem
de mediacéo entre o Estado e os cidadaos,

como entender aimportancia dada a neces-
sidade de reforma politica, tema que vem
ocupando a pauta das discussfes do Con-
gresso Nacional nos altimos dez anos? Na
visdo dos senadores que participaram de
comissao temporaria para discutir a refor-
ma politica, entre 1995 e 1998, ela era neces-
saria para corrigir os maiores problemas
politicos brasileiros: a falta de representati-
vidade do sistema politico e a fragilidade
dos partidos politicos, que ameacam a go-
vernabilidade. Diagnostico feito, as medi-
das sugeridas ampliaram o leque de matéri-
as que necessitavam de nova regulamenta-
céo.

Ao encerrar suas atividades, apés mui-
tas andlises, debates e audiéncias publicas,
com a participagdo de representantes dos
partidos politicos, do Governo e da Justica
Eleitoral, a Comissdo do Senado havia dis-
cutido regras de fidelidade partidaria, res-
tricbes a divulgacao de pesquisas eleitorais
pelaimprensa, instituicdo do voto facultati-
vo, manutencdo do segundo turno apenas
para Presidente da Republica, institui¢do do
sistema eleitoral misto para a Camara dos
Deputados e financiamento publico de cam-
panhas eleitorais. Essas matérias compuse-
ram, com outras, quinze temas eleitos para
analise e apresentacdo de proposigoes: 1.
sistema eleitoral; 2. fidelidade partidaria; 3.
desempenho eleitoral para conceito de par-
tido nacional; 4. clausula de barreira - fun-
cionamento parlamentar; 5. coligacdes par-
tidarias para elei¢Ges proporcionais; 6. do-
micilio eleitoral e filiagdo partidaria; 7. fi-
nanciamento de campanhas; 8. reeleicdo dos
titulares dos cargos executivos; 9. duracéo
do mandato de senadores e suplentes de se-
nador; 10. data de eleicéo e posse dos car-
gos executivos e legislativos; 11. voto obri-
gatério ou facultativo; 12. segundo turno;
13. divulgacao de pesquisas eleitorais; 14.
imunidade parlamentar; 15. nUmero mini-
mo e maximo de vereadores.

As matérias aprovadas, constantes do
Relat6rio n° 1, de 1998, daquela comissao,
constituiram trés projetos de lei e oito pro-
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postas de emenda a Constituicao, todos ar-
quivados ao final da legislatura, em 31 de
janeiro de 1999. A reapresenta¢do das ma-
térias, na 512 legislatura, obedeceu acritério
de prioridades estabelecido pelas lideran-
cas politicas, que privilegiou as mudancgas
mais exequiveis, propostas mediante proje-
to de lei. Ao final da legislatura, encontra-
vam-se em tramitacao oito proposicées, que
tratavam de proibi¢éo de coliga¢des nas elei-
¢Oes proporcionais, fidelidade partidaria
(mediante aumento, de um para quatro
anos, do prazo de filiacdo partidaria para
0s que trocarem de partido), lista fechada
nas elei¢des proporcionais, financiamento
publico exclusivo de campanhas eleitorais,
reducgdo do prazo para campanhas eleito-
rais e ampliagdo do nimero méaximo de can-
didaturas passiveis de registro pelos parti-
dos politicos nas elei¢des legislativas em
todos os niveis da Federacgao.

Em 2003, a Camara dos Deputados ins-
tituiu nova comissdo para discutir a refor-
ma politica. Presidida pelo Deputado Ale-
xandre Cardoso e relatada pelo Deputado
Ronaldo Caiado, a comissao promoveu de-
bates e audiéncias publicas e apresentou,
no final de 2003, o PL 2679/2003, que dis-
pBe sobre as pesquisas eleitorais, 0 voto de legenda
em listas partidarias preordenadas, a instituicéo
de federacdes partidarias, o funcionamento parla-
mentar, a propaganda eleitoral, o financiamento
de campanha e as coligag0es partidarias, alteran-
doaLein®4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo
Eleitoral), a Lei n® 9.096, de 19 de setembro de
1995 (Lei dos Partidos Politicos) e a Lei n© 9.504,
de 30 de setembro de 1997 (Lei das Eleigdes).

A proposic¢do resultou de cuidadoso exa-
me e aproveitamento de inUmeras outras, ofere-
cidas nas duas Casas do Congresso Nacional, as
quais versam sobre alguns dos temas basicos de
uma reforma politica. E produto, também, da au-
diéncia de renomados especialistas nos temas tra-
tados que atenderam ao convite da comisséo para
discuti-los... Conforme registra a justificacéo
do projeto, foram aproveitadas sugestdes em
tramitacdo, muitas originarias do Senado
Federal.

Dentre os problemas que demandam so-
lucBes mais urgentes, a comissdo destaca:

a) a deturpacdo do sistema eleitoral causada
pelas coligacBes partidarias nas eleigdes propor-
cionais;

b) a extrema personalizac&o do voto nas elei-
¢Oes proporcionais, da qual resulta o enfraqueci-
mento das agremiac@es partidarias;

€) 0s crescentes custos das campanhas eleito-
rais, que tornam o seu financiamento dependen-
te do poder econémico;

d) a excessiva fragmentacédo do quadro par-
tidario;

e) as intensas migragdes entre as legendas,
cujas bancadas oscilam substancialmente ao lon-
go das legislaturas.

Para resolvé-los, propde mudancas no
Cadigo Eleitoral (Lei n°4.737, de 15 de ju-
Iho de 1965), na Lei dos Partidos Politicos
(Lei n©9.096, de 19 de setembro de 1995) e
na Lei das Elei¢cdes (Lei n° 9.504, de 30 de
setembro de 1997).

Nas elei¢bes proporcionais, o projeto
extingue as coligacOes partidarias, de cara-
ter circunstancial, e as substitui por federa-
¢Oes, de carater mais duradouro. Considera
validos apenas os votos dados as legendas
partidarias e as federac@es. Incentiva a par-
ticipacdo politica das mulheres, medi-
ante a destinagdo de 20%, pelo menos, do
tempo de propaganda partidaria gratuita,
paradivulgacdo do tema. Determina a apli-
cacdo de no minimo 30% dos recursos do
fundo partidario para instancias partidari-
as dedicadas ao estimulo e crescimento da
participacdo feminina. Estabelece o finan-
ciamento publico exclusivo de campanhas
eleitorais. Modifica as regras de pesquisas
eleitorais, para obter maior transparéncia no
seu uso durante as campanhas eleitorais.

Considera a personalizacdo do voto um
dos graves problemas do sistema eleitoral
brasileiro: O voto em candidato, em vez de em
partido, tem sido diagnosticado, de longa data,
inclusive por eminentes lideres politicos, como
nocivo a disciplina e coesdo partidarias. Na me-
dida em que boa parcela de nossa representacéo
politica enfrenta o desafio eleitoral através de
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esforcgos e estratégias individuais, inclusive no
financiamento de campanhas, certamente seu
comportamento com relagdo ao partido ndo tera
as mesmas caracteristicas que teria, caso o parti-
do fosse relevante para a escolha dos eleitores.

As novas regras para a escolha dos can-
didatos dos partidos nas elei¢Bes proporci-
onais estabelecem a lista fechada, preorde-
nada. Tais regras estimulam a fidelidade
partidaria, ao priorizar, no ordenamento da
lista, na ordem decrescente da votacéo obti-
da no pleito de 2002, os candidatos origina-
rios, ou seja, os eleitos pelo préprio partido
ou em coligacdo com este, os suplentes efeti-
vados e 0s suplentes que exerceram o man-
dato por, pelo menos, seis meses até 31 de
dezembro de 2003. A seguir, integram a lis-
ta os candidatos que houverem mudado de
legenda ap6s o pleito de 2002, respeitada a
ordem de votacao obtida. Se o partido ou
federagdo néo tiver candidato originario, os
candidatos oriundos de outros partidos
compordao sua lista pela ordem decrescente
de suas votacdes no pleito de 2002.

O diagndstico da situacao atual dos par-
tidos, quanto a disciplina partidaria, apon-
ta que esta se obtém, quase sempre, ndo como
fruto da adesdo de seus filiados a principios ou
programas, que os levam a votar na mesma dire-
¢do, mas sim da busca, por eles, de vantagens
individuais. Tal situacéo finda por diminuir o
prestigio das instituicdes politicas, em particu-
lar do Poder Legislativo, perante a sociedade. E
acrescenta:

Com maior estabilidade do quadro partida-
rio, podem os partidos desempenhar uma cruci-
al funcéo, a de clarificar, para o eleitorado, as
questdes em jogo na sociedade e as propostas de
cada grupo para lidar com elas. Os partidos or-
ganizados sdo capazes de fazer compromissos e
cumpri-los, de interagir responsavelmente uns
com 0s outros nas negociagdes no plano do Le-
gislativo e na composicdo dos governos de coa-
liz8o, que em nosso pais sdo a forma habitual de
exercicio do Poder Executivo. Em suma, os par-
tidos trazem seguranca a vida politica e permi-
tem a formagdo de expectativas razoaveis sobre
seus comportamentos futuros, exigéncia da vida

moderna para todos 0s agentes responsaveis no
ambito publico.

As listas preordenadas, fechadas, com-
binadas com o financiamento publico ex-
clusivo de campanhas, sdo apresentadas
pela comissdo como o maior mérito da pro-
posta. E bem provéavel, desde que se demo-
cratizem as estruturas internas dos parti-
dos, 0 que ndo sera obtido pela alteracao da
lei. Da forma como se estruturam os parti-
dos brasileiros, as dire¢des partidarias de-
terminardo a elaboragdo das listas e, conse-
guentemente, a distribuicdo dos recursos
(publicos, exclusivamente) se concentrara
nos candidatos com maiores chances den-
tro do partido, o que ndo parece, numa pri-
meira analise, contribuir diretamente para
ademocratizagdo do processo eleitoral. Para
que essa contribuicdo ocorra, os partidos
terdo de adequar suas estruturas internas,
impondo limites as burocracias partidari-
as, desconcentrando o seu poder no proces-
so de formacéo das listas. Para isso, as su-
gestdes apresentadas pelo projeto, em refor-
co afidelidade partidaria, parecem estar no
caminho certo.

De acordo com o diagnostico feito pela
comissao, que parece razoavel, o eleitor vota,
tradicionalmente, no candidato, indepen-
dentemente do partido. Se o eleitor tiver de
votar em candidatos previamente indicados
na lista do partido, continuara buscando o
candidato, ndo o partido, porque a falta de
identificacdo do eleitorado com o partido
resulta mais do comportamento dos parti-
dos do que da legislacéo eleitoral.

O funcionamento dos partidos e suas
relagdes com o sistema politico também sdo
temas importantes que necessitam de mu-
dancas. Nas melhores democracias multiparti-
darias, a maioria se forma por contrato, e ndo
por cooptacdo. Um contrato que estabelece o pro-
grama de governo e a pauta legislativa que 0s
partidos se comprometem, formalmente, a apoi-
ar. Aqui, o governo chama de programa de go-
verno a peca de marketing que usa como recurso
de campanha presidencial e depois quer fideli-
dade para votagdes que ndo foram discutidas nem
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contratadas. Quem sabe mudando o padréo de
comportamento na formacéo do governo e sua
coaliz&o, trocando a adeso fisiologica pelo com-
promisso politico pablico, ajudaria mais.®

Mudancas no comportamento do eleito-
rado podem ser obtidas muito mais por me-
didas internas de reorganizacéo do funcio-
namento dos partidos do que por alteragdes
na legislacdo eleitoral e partidaria. Todos
os partidos dispdem de autonomia para se
estruturar, organizar seus quadros e seu
funcionamento e para atrair maior nmero
de simpatizantes, adeptos e membros. Além
disso, um trago cultural marcante da popula-
¢do brasileira é o desencanto pela participa-
¢do em decisdes coletivas, sejam da comuni-
dade escolar de seus filhos, sejam de vizinhan-
¢a, sejam sobre questbes politicas mais glo-
bais. Para mudar uma cultura de baixo nivel
de participacdo politica a receita € a pratica,
mais pratica e mais pratica, e os resultados se
obterdo com o tempo, desde que mantidas as
regras do jogo, transparentes, universais e
estaveis. Democracia, como a grama centena-
ria que cobre os belos jardins ingleses, leva
tempo para crescer e se consolidar.

Os temas tratados na Camara e no Sena-
do sob o grande titulo de reforma politica,
envolvendo o sistema eleitoral, a fidelidade
partidaria, a existéncia ou ndo de coligagdes,
regras para definir o nimero de partidos,
regras permanentes para as elei¢des, voto
facultativo, séo de grande relevancia paraa
construcao democratica, como se destacou
no inicio deste artigo. N&o sédo exatamente a

prioridade do cidaddo comum, mais preo-
cupado com questdes praticas do dia-a-dia,
ou com o fim do desperdicio e do desvio de
verbas, de politicas equivocadas ou volta-
das para apenas alguns grupos privilegia-
dos. Acresce que a opinido publica vem sen-
do influenciada pela midia em noticias que
desmerecem o Congresso e destacam o ex-
cessivo gasto nas campanhas eleitorais. Di-
ante desse quadro, como fazer para desper-
tar o interesse do eleitor em apoiar uma pro-
posta de financiamento de campanhas po-
liticas com dinheiro pUblico, quando faltam
recursos para combater a miséria, a falta de
emprego, de escolas, de saide? Como se dis-
se anteriormente, a solucdo estd em mais
democracia. Em transparéncia, em discus-
sOes, debates, e, principalmente, na pratica
democratica, que vem sendo mantida e aper-
feicoada a cada eleigéo.
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