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RESUMO

A pesquisa situa-se no dominio das mudancas institucionais a partir dos processos de reforma
politica transcorridos na Cadmara dos no periodo de 2003 a 2009, com énfase nos casos que
redundaram na aprovacdo de normas (denominadas de minirreformas) — Leis n°s 11.300/2006
e 12.034/2009, intercalado com a tentativa frustrada de reformas em maior magnitude por
meio do PL 1.210/2007. A metodologia empregada compreendeu a comparacdo desses
momentos de sucessos e insucesso, transformados em trés estudos de caso, nos quais se
buscou respostas para elucidar as razdes de éxito das reformas pontuais denominadas de
minirreformas em detrimento de mudancas mais vultosas. As premissas bésicas que
orientaram o estudo presumem: a) a existéncia de ciclos convergentes para pretensas reformas
mais amplas, dentro do Parlamento, que esbarram em dissensos; b) que o insucesso desses
ciclos de esforcos abre espaco para as minirreformas; c) que o efeito acumulado das
minirreformas sucessivas pode consubstanciar reformas mais abrangentes. A abordagem
valeu-se de pesquisas bibliograficas, combinada com coletas de dados a partir de extratos de
reunibes internas de bancadas, atas de reuniGes do colégio de lideres, notas taquigraficas das
sessOes plenarias e de comissdes da Camara, além de depoimentos colhidos de parlamentares.
Ao final, realizou-se analise comparativa entre os casos escrutinados, sopesando semelhangas
e divergéncias, na tentativa de uma explicacdo sobre o fenébmeno estudado, a luz da teoria das
mudancas graduais versus mudancas abruptas, tendo por referéncia tedrica publicacdo recente
de Mahoney e Thelen (2010), a qual tornou-se o fio condutor da analise em busca de
identificacdo quanto a possiveis efeitos em termos de evolucdo das mudancas frente a
parametros de contextos passados. Os resultados sugerem que a sucessdo das minirreformas
configura uma estratégia de alteracdo dos institutos politicos, por agregacdo gradual de
pequenas modificacdes sobre o sistema politico. A contribuicdo vislumbrada consiste na
propagacdo de mais um angulo de abordagem sobre mudancas institucionais, no plano da
literatura existente, além da crenca de que os achados possam ajudar na possivel explicacdo
de outros momentos decisdrios do Legislativo brasileiro.

Palavras-chaves: reforma politica, mudancas institucionais, minirreformas, mudancas
graduais.



ABSTRACT

The research is a study of the Brazilian Political Reform process. The corpus of analysis is the
tapproval of two new electoral laws (Leis n°® No. 11.300 / 2006 and 12.034 / 2009), called by
the politicians and the media minor reform, as a sub product of the trial to approve an
effective an major complete reform of the entire Brazilian electoral system. The methodology
involved deals with the comparison of these moments of success and failure as three case
studies in which we sought answers to elucidate the reasons for success of specific reforms
(minor reforms) over large changes. The basic assumptions that guided the study assume: a)
the existence of convergent cycles for alleged broader reforms within the Parliament, which
run into disagreements; b) the failure of these efforts cycles makes room for minor reforms; c)
the cumulative effect of successive minor reforms can substantiate more comprehensive
reforms. The approach took advantage of bibliographic research, combined with data
collection from internal meetings extracts benches, interviews with deputies, shorthand notes
of the plenary and committees’ sessions. At the end, there was comparative analysis of the
scrutinized cases, hefting similarities and differences in an attempt to an explanation of the
phenomenon studied in the light of the theory of gradual changes versus abrupt changes, with
the theoretical reference recent publication of Mahoney and Thelen ( 2010), which became
the thread of analysis in search of identification for possible effects in terms of evolution of
changes due to past contexts parameters. The results suggest that the succession of minor
reforms configures the strategic standard pattern adopted by the Brazilian Congress to make
possible huge political reforms, by gradual aggregation of small changes on the political
system. The envisioned contribution of the research consists in the spread of another angle of
approach on institutional changes, in terms of literature, beyond belief that the findings may
help explain other possible decision-making moments of the Brazilian legislature.

Keywords: political reform, institutional changes, minor reforms, gradual changes
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Capitulo 1: INTRODUCAO

“Nunca tenha certeza de nada, porque a sabedoria
come¢a com a duvida.” Freud

O presente estudo se insere no campo das mudancas institucionais, com foco na
analise de processos de reforma politica ocorridos na Camara dos Deputados no periodo pés-
constituinte. O recorte temporal foi delimitado pelos ciclos de tentativas verificados nos anos
de 2003 a 2009, com énfase em processos que culminaram na aprovacdo de normas,
adjetivadas de minirreformas eleitorais e partidarias, realizadas em 2006 — Lei n° 11.300/2006
e em 2009 — Lei n° 12.034/2009. Considerou-se também periodo intercalado de tentativa
frustrada de ndo aprovagdo de grandes reformas, representada pelo Projeto de Lei (PL)
1.210/2007.

O principal objetivo foi analisar processos de mudangas no sistema politico brasileiro,
no ambito das propostas de reforma politica apreciadas no periodo demarcado, na expectativa
de identificar padroes de reforma e seus efeitos acumulados pela agregacdo de pequenas
alteracfes pontuais como uma estratégia de reforma diferida no tempo com potencialidade

para equiparar-se a uma grande mudanca, se assim considerada.

A metodologia empregada compreendeu o0 cotejamento desses momentos de sucesso e
insucesso, por meio de trés estudos de casos submetidos a analise comparativa, tendo em
perspectiva possiveis semelhancas e divergéncias, de onde foi possivel extrair ganhos
informacionais para proporcionar melhor compreensdo do fendmeno em face dos processos
decisorios a que foram sujeitos. A pesquisa também ofereceu subsidios para elucidar as razdes
de éxito das reformas pontuais denominadas de minirreformas como consectarios dos
percalcos sofridos pelas tentativas de mudancas abruptas nos institutos politicos. O estudo
coadunou-se com as abordagens institucionalistas voltadas para a vertente que conecta
mudancas graduais com mudancas abruptas, levando-se em conta 0s possiveis efeitos em

termos de evolugdo das mudangas em relagcdo a pardmetros de contextos passados.

Por imperativo desse estudo, considerando-se a pertinéncia da tematica em apreco ao
campo das mudancas institucionais, focado na analise de processos sobre reforma politica, a
base epistemoldgica adotada foi a da visdo neoinstitucionalista da ciéncia politica, que antes
de se preocupar em descrever as instituicdes e como elas funcionam, se empenha em explicar

0 processo de producéo dos resultados politicos.
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Por sua vez, a questdo condutora da problematica de pesquisa se orienta pelo proposito
de saber se, para a reforma politica, o processo de mudancas graduais representa um padrao
dominante no contexto brasileiro. Em sendo verdadeiro, quais as principais variaveis que

interferem na dindmica desse processo?

A premissa aventada foi de que h& ciclos periddicos de esforcos dirigidos para a
tentativa de reforma politica, dentro do Parlamento, que ndo lograram éxito na extensdo em
que postulam. Com isso, abre-se espaco para que as minirreformas atuem como plano
factivel, cujos efeitos acumulados possam alcancar resultados semelhantes ao de mudancas
significativas. A tal premissa subjaz a expectativa constante e renovavel de empenhos
realizados a cada Legislatura, dentro do Parlamento brasileiro, na tentativa de implementar
uma reforma mais profunda. O pressuposto é de que a reiteracdo desses ciclos denuncia
empecilhos as grandes mudancas e abre caminho para as minirreformas. Nesse sentido,
procurou-se estabelecer relacéo entre propostas de maior magnitude com outras mais restritas
e tracar progndsticos de regularidade quanto as chances de serem ou ndo aprovadas, a luz da
corrente institucionalista que foca os mecanismos de mudancas graduais versus mudancas

abruptas.

A contribuicdo vislumbrada foi a de acrescer aos estudos existentes uma visao
diferenciada sobre os processos de reforma politica, na medida em que abordou as mudangas
graduais como um traco relevante de tal fenbmeno a ser considerado nas analises desse
dominio. Ha a percepcdo de que esse aspecto ainda é pouco explorado pela literatura existente
sobre mudangas institucionais, em que o paradigma dominante se assenta em uma Visao
bidimensional de mudancas integrais e ndo mudangas, sem ponderar os efeitos secundarios do
insucesso de algumas propostas como oportunidade para subsequente insercdo de pequenas e

seguidas alteracdes, capazes de configurar uma mudanca substancial.

Conquanto o olhar para o passado sugere que 0 engendramento de processos focados
em grandes reformas ndo encontra condi¢Ges para avancar, os achados do presente estudo
apontam para um padrdo de mudangas pautado pelo gradualismo em que se vislumbra um
cenario no qual o sequenciamento de minirreformas pode configurar uma estratégia de
mutacgdes institucionais, relacionadas a tematica, de forma dilatada no tempo, cujos efeitos

acumulados podem significar mudancas substanciais no sistema politico.
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1.1 As dimensdes do problema

Em uma visdo mais ampliada, 0 emprego do vocabulo “reforma politica” remete a
uma discussao que abrange um amplo catalogo de medidas com dimensdes e magnitudes
variadas, com efeitos modificativos nas instituicGes politicas, especialmente nas regras do
jogo das organizacgdes partidarias e da disputa eleitoral, cuja implementacéo importe mudanca
no comportamento dos agentes politicos ativos e passivos. A inspira¢do e o desenho de cada
proposta de mudanca sempre se fundam no propoésito de aperfeicoar determinado aspecto
dessa estrutura, considerado falho a juizo de quem propde. Sendo assim, por tras da pretensao
de mudancas ha sempre objetivos a alcancar e caminhos a percorrer. Entretanto, em contexto
de multiplos atores com paridade de prerrogativas, a pluralidade de propostas varia ao querer
das preferéncias individuais que, por vezes, miram outros objetivos, em funcdo da

heterogeneidade de diagnosticos.

Por decorréncia, toda proposta de reforma institucional deve considerar a existéncia de
pelo menos um problema, os objetivos almejados e um rito de procedimentos a ser observado,
dentro de uma dada realidade institucional estabelecida. No Brasil, as regras do jogo politico
estdo na Constituicdo e nas leis infraconstitucionais. Dessa forma, qualquer mudanca na
matriz institucional existente passa necessariamente por conjugacdo de interesses e valores
sujeitos ao juizo de apreciacdo dos poderes publicos constituidos para lidar com os
mecanismos de mudancas dessa natureza, ai consideradas as participacdes do Poder
Legislativo, do Poder Executivo e do Poder Judiciario como atores investidos de prerrogativas

para interferir nesse campo.

Assim, discorrer acerca de reforma politica implica admitir a multiplicidade de atores
e opiniGes com suas propostas e decisdes no labirinto de uma discussdo complexa e de dificil
consenso, que envolve uma miriade de interesses e valores subjacentes (combate a corrupcéo,
ética na politica, igualdade de condicGes, aperfeicoamento da democracia, melhora na
representacdo, governabilidade, etc). Apesar de uma aparente postura convergente de
segmentos da sociedade, do governo e do Parlamento quanto a urgéncia de uma reforma
politica de carater mais abrangente - opinido que sobreleva em momentos de crises
circunstanciais - as evidéncias sdo de que as propostas mais profundas ndo prosperam (Projeto
de Lei 2.679, de 2003 e PL 1.210/2007).

Como ¢ de se observar, o enunciado “reforma politica” pode abranger um leque amplo

de mudangas. No entanto, para efeito de enquadramento na acepg¢do mais interna do
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Parlamento, a agenda de reforma politica sugerida implica a passagem pela discussdo das
regras que presidem o sistema eleitoral e partidario. Os argumentos giram em torno da
necessidade de proporcionar maior estabilidade ao sistema politico, incluindo-se ai o0s
possiveis efeitos na formacdo de governos mais ou menos solidos em relacdo as suas bases
parlamentares. No contexto do presente estudo, o conceito de reforma politica deriva da
percepcao que a propria Camara dos Deputados e seu corpo técnico assim consideram, a partir

do enquadramento das propostas sistematizadas como tal.

Os primeiros pressagios de ruidos no sistema eleitoral podem ser presumidos a partir
da percepcdo de que a cada disputa eleitoral sucede uma série de demandas no Judiciario,
questionando procedimentos e condutas de postulantes a cargos eletivos, o que pressupde
fragilidades a merecer providéncias, tanto de carater judicial, como de preenchimento de
lacuna normativa. No plano normativo, incumbe ao Congresso Nacional agir nos limites desse
dominio por meio dos instrumentos legislativos disponiveis. Considerando-se a premissa de
que cada proposta presume ao menos um problema a solucionar, a primeira preocupagédo

consiste na assertividade dos diagndsticos e na pertinéncia das propostas de intervencao.

Levando-se em conta as dificuldades que envolvem o incremento de mudancas
institucionais, em contexto de multiplos atores e procedimentos diversos, o enfrentamento de
qualquer desarranjo deve ser precedido de indagacdes como: E preciso reformar? O que
reformar? Para que reformar? Quando e como? Divergéncias acerca de qualquer desses
guestionamentos é o bastante para estabelecer um ambiente de controveérsias, onde cada
politico qualifica o problema a seu modo e sugere uma solucdo. Os estudiosos também
divergem quanto a diagnosticos e prescricbes. Da soma disso resulta uma proliferacdo de
propostas com pretensdes de mudancas no sistema politico, a mingua de consenso, com
destaque para sistema eleitoral e partidario, pois a maioria das propostas que se rotula de

reforma politica envolve mudancgas nas regras eleitorais e partidarias.

A evolucdo de uma proposta de mudanca institucional em um ambiente democratico,
que envolve uma cadeia decisoria ampla, com a participacdo de muitos atores com poderes de
veto, passa necessariamente pela construcdo de um consenso minimo que reconheca a
existéncia do problema e o encaminhamento das providéncias correspondentes. Para efeitos
didaticos, tal consenso pode ser ramificado em duas dimensdes: uma sensorial e outra
procedimental. O consenso sensorial refere-se a avaliacdo quanto a necessidade e o tipo de
reforma a prover. O consenso procedimental revela-se como consequéncia da analise empirica

do problema, trazendo a resposta saneadora aquilo que considera prejudicial. Sem a
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comunhdo desses consensos, torna-se praticamente impossivel promover mudancas (RENNO,
2008).

Na linha do tempo, essa tematica persiste na pauta de debates do Congresso ha muitos
anos, sem uma resolucdo pacifica. O sistema proporcional de lista aberta para as elei¢bes
parlamentares, por exemplo, com exce¢do do Senado, vem desde 1946 sem sofrer alteracéo.
Ressalvado o periodo militar de 1964 a 1985, varias propostas de reforma politica perduram
na agenda de discussdo (FLEISCHER, 2005). A partir de 1985, com a redemocratizacao do
Pais, o Congresso Nacional tornou-se a arena natural para reger tal discussdo, ainda que esse
debate se mostre aberto e difuso, com capilaridade na academia e em outros segmentos da
sociedade.

Em tempos recentes, ocorreram debates intensos em torno de propostas de mudancas
profundas no sistema politico, a exemplo do processo constituinte, que resultou na
promulgacdo da atual Constituicdo, na qual restou como mudangas notaveis apenas a
introdugdo do voto facultativo aos maiores de 16 anos e menores de 18, aos analfabetos e aos
maiores de setenta anos, além da criacdo de 2° turno para eleicdo de Presidente da Republica,

Governador e Prefeito, no caso de municipios com mais de duzentos mil eleitores.

Apesar de todo o esforgo, nem mesmo o processo constituinte logrou éxito de grandes
mudangas simultaneas, pois, embora postos em discussdo, foram mantidos o sistema de
governo, o formato de financiamento de campanha, a possibilidade coligacfes partidarias, o
sistema de eleicdo proporcional e outros questdes estruturantes do sistema politico brasileiro,
sendo que parte desses aspectos ficou para a legislacdo infraconstitucional. Quanto ao sistema
e a forma de governo, a questéo ficou condicionada a realizacdo de um plebiscito.*

A vista dos relatos, é plausivel o argumento de que do dissenso de opinido entre os
atores com poder de por a tematica em marcha decorre a sua persisténcia por longa data na
ordem do dia dos debates nos mais diversos foruns inclinados para essa discussdo, com mais
intensidade nos meios institucionais relacionados a corporages profissionais e espacos

académicos e politicos.

Nesse cenario de complexidade que circunda 0os movimentos de mudancas

1O art. 2° do ADCT previa a realizacéo de plebiscito no dia 7 de setembro de 1993, onde os eleitores definiriam
a forma de governo (monarquia ou republica) e sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que
devem vigora no Pais. Entretanto, a Emenda Constitucional n® 2 de 1992 antecipou esta data para 21 de abril de
1993.
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institucionais € que se insere a problematica, objeto de investigacdo no presente estudo. O
eixo de analise gira em torno de processos de reforma politica no &mbito da Camara dos
Deputados verificados no periodo de 2003 a 2009, com foco centrado nos processos de
minirreformas materializados nas Leis n° 11.300/2006 e 12.034/2009, intercalados pelo

malogro de tentativa reformista mais ambiciosa, representada pelo PL 1.210/2007.

Para os fins a que se prop0ds, 0 estudo encontra-se estruturado nas seguintes partes: Na
sequéncia dessas notas introdutorias, o Capitulo 2 traz uma breve contextualizacdo da
tematica, na tentativa de situar o assunto na dimensédo temporal e espacial, em que se procura
resgatar os principais acontecimentos com repercussao no campo desse estudo, enfatizando os
ciclos de debates verificados nos dltimos vinte anos. O Capitulo 3 apresenta o arcabouco
tedrico que subsidiou o estudo. O aporte tedrico adotado é de viés institucionalista, com o
propdsito de aproximar das correntes tedricas sobre mudancas institucionais mais afeitas a
reforma politica. No quadro empirico, representado pelo Capitulo 4, os processos legislativos
aplicados a esses casos foram decompostos para que fosse possivel visualizar os labirintos de
cada fase de seus andamentos mediante 0 uso da técnica do process tracing. Ao final, os
principais achados foram analisados em conjunto e sistematizados na forma de consideracdes

finais.

1.2 Selecéo dos casos e aspectos metodoldgicos

A metodologia utilizada envolveu o estudo de casos multiplos por meio da analise de
trés casos referentes aos projetos que deram origem as Leis n° 11.300/2006 e 12.034/20009,
além do projeto de Lei n° 1.210/2007, combinado com o uso da técnica do process tracing e
de recursos comparativos entre eles, na busca de respostas para elucidar as razdes de éxito das
chamadas reformas pontuais, denominadas de minirreformas, em face dos percalgos sofridos
pelas tentativas de mudancas abruptas nos institutos politicos. Desse modo, o0 estudo adere ao
padrdo de andlise histérico-comparativo, dentro da perspectiva de abordagem neo-

institucionalista.

O estudo de casos multiplos configura uma tendéncia crescente nos Gltimos anos
(YIN, 2001, p. 67). Para Yin, essa abordagem deve seguir a mesma estrutura metodoldgica
usada para o estudo de caso unico, o que muda é a logica da replicacdo, que se assemelha a
utilizada em experimentos multiplos. Isso vem ao encontro do presente estudo, que alimenta a
pretensdo de uma continuidade em estudos posteriores como forma de constru¢do de um

panorama tedrico em torno do fendmeno, dentro de uma agenda de pesquisa aberta para
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aprofundamentos vindouros.

Em estudos centrados em uma Unica observacdo, € impossivel evitar o problema de
inferéncia causal (KING, KEOHANE e VERBA, 1994). Segundo esses autores, mesmo em
supostos testes com um Unico caso, o0 pesquisador deve examinar pelo menos um pequeno
nimero de observacdes dentro do caso e fazer comparagdo entre elas. No entanto,
comparag@es disciplinadas, ainda que de um pequeno nimero de casos comparaveis, podem
garantir inferéncia causal. Criticas que pesam sobre estudo de caso partem da presuncgéo de
que as variaveis sdo analisadas apenas uma vez, mas 0 que importa ndo é o niumero de casos,

em si, mas sim o nimero de observacdes (AMES, 2003).

No campo da ciéncia politica, a utilizacdo do estudo de casos ganhou relevo na
tentativa de explicar fenbmenos politicos e produzir embasamentos tedricos baseado em
analise de processos delimitados no tempo e no espago, com o propdsito de gerar teorias de
médio alcance. Como um ponto de constante discussdo no campo das ciéncias em geral, 0 uso
do estudo de caso como recurso metodoldgico tem sido objeto de argumentos favoraveis e

contrarios.

Uma das criticas apontadas ao estudo de caso remete a dificuldade quanto ao desenho
de pesquisa e suas implicagdes sobre a validade das inferéncias quando se trabalha com
nameros de casos inferiores ao numero de variaveis explicativas (KING, KEOHANE e
VERBA, 1994). Uma segunda critica invoca a dificuldade de evitar viés de selecdo em
estudos baseados em amostras small n (GEDDES, 2003), o que comprometeria a chance de
generalizacdo dos resultados. No outro polo, encontra-se os que vislumbram no uso do estudo
caso uma forma de superacdo de problemas de pesquisa em que os métodos estatisticos ndo
conseguem solucionar (GEORGE e BENNET, 2005; COLLIER e MAHONEY, 1996;
MAHONEY, 2003).

No tocante aos critérios para a escolha dos casos, baseou-se no fato de que as duas leis
aprovadas guardavam, entre si, graus de semelhancas quanto a classificagdo no contexto das
minirreformas, numa possivel relacdo de causa e efeito da primeira sobre a segunda, como
etapas de um processo evolutivo. Quanto ao PL 1.210/2007, a sua escolha foi motivada pelo
atributo da abrangéncia de conteudo e pela contemporaneidade em relacdo aos outros casos.
Na ordem de grandeza, este projeto foi o Unico com tamanha magnitude a ser submetido a

voto no Plenario da Camara dos Deputados no pos-constituinte.
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1.2.1 Descricéo da metodologia

O estudo se desdobrou a partir de pesquisa bibliografica combinada com coletas de
dados informacionais, que viabilizou uma analise qualitativa do fendmeno. Do levantamento
bibliografico, foram extraidos elementos tedricos sobre o fendmeno estudado, tendo em
perspectiva 0s tipos e 0s processos de mudangas institucionais alinhados com a abordagem
das mudancas abruptas e graduais e suas implicacGes na dinamica acerca das tentativas de

reforma politica postas em curso.

Para tanto, utilizou-se extratos de reunides internas de bancadas, atas de reunides do
Colégio de Lideres, entrevistas publicadas, notas taquigraficas das sessdes plenérias e de
comissOes da Camara dos Deputados. Para elucidar casos de sucesso e insucesso, foi utilizada
a técnica do process tracing (BENNETT e ELMAN, 2006), mediante a reconstrucdo da
trajetdria historica das propostas objeto dos ciclos de debates (discussdo e votacdo) na Camara
dos Deputados, dentro do periodo delimitado, a partir de instrumentos como contetdo de
depoimentos, atas e registros taquigraficos, nas comissdes e no Plenario, conforme o tramite

legislativo percorrido por cada um dos casos analisados.

No levantamento de informacGes, foi utilizada a ferramenta institucional da Camara
dos Deputados denominada de Sileg (sistema de informacéo legislativa), a qual hospeda e
disponibiliza informacGes sobre a existéncia e tramitacdo de projetos na Casa. Essas buscas
podem ser feitas por temas, autoria, periodo, espécie normativa e fase de tramitacdo
previamente determinados para a ferramenta. Nesse momento, métodos quantitativos sao os

que propiciam melhores resultados em uma perspectiva numérica das ocorréncias.

Ainda quanto a fonte das informacdes, alguns atores foram ouvidos, outros tiveram os
seus discursos analisados, para a melhor reconstrucdo do tramite processual dos casos
selecionados. Importa esclarecer que os atores ouvidos foram apenas quatro parlamentares,
considerados atores-chave na condugdo do PL 1.210/2007 (Deputados Miro Teixeira,
Leonardo Picciani, Arnaldo Faria de Sa e Rubens Otoni), cujos depoimentos serviram como

informagdes complementares a analise.

Na fase seguinte, houve o estudo pormenorizado dos casos selecionados para, ao final,
realizar-se analise comparativa entre os trés casos, com propdésito de averiguar as possiveis
semelhangas e divergéncias que os tornam relevantes para efeito de ganhos informacionais e
compreensdo do fendbmeno em face do processo decisorio, a que foram submetidos nas

instancias internas da Camara dos Deputados. Como isso, foi tentada uma explicacdo, a luz da
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vertente de abordagem das mudancgas graduais versus mudancas abruptas, tendo em
perspectiva os eventuais efeitos evolutivos, se comparado a contextos anteriores. Superada

essa etapa, fez-se a depuracgdo das propostas, objeto dos casos a serem estudados.

Para 0 mapeamento da trajetdria de tramitacdo dos projetos que deram origem as Leis
n° 11.300/2006 e 12.034/2009, além do projeto de Lei n°® 1.210/2007, fez-se uso da técnica
do process tracing com a finalidade de identificar fatores intercorrentes que possam explicar
as razdes que levaram as suas formulacgdes e os resultados a que chegaram e, assim, ajudar na

compreensdo dos mecanismos causais subjacentes aos eventos examinados.

As ocorréncias selecionadas ilustraram uma situagdo marcada por trés tentativas
sucessivas de reformas, levada as ultimas instancias decisorias da Camara dos Deputados,
sendo duas minimalistas, intercalada por uma tentativa frustrada de mudancas mais
estruturantes. Para efeito de analise, a selecdo atendeu ao escopo do presente estudo, na
medida em que propiciou a apreciagdo de dois casos semelhantes, e o confronto destes com
caso significativamente distinto, no que tange a profundidade de contetido e aos resultados de

cada processo.

Quanto ao recorte temporal, a escolha do periodo de 2003 a 2009 tencionou evitar viés
na determinacdo de periodos muitos distintos: o intervalo selecionado cobre dois mandatos
presidenciais de um mesmo presidente e duas legislaturas do Congresso. Imagina-se que
mandatos diferentes podem significar politicas publicas também diferentes, o que poderia

influenciar no rumo das propostas pretendidas.

Os critérios adotados passaram pela utilizacdo de teorias bem definidas dentro do
chamado institucionalismo e pela triangulacdo metodolégica, em que as varidveis
independentes foram apreciadas de acordo com a proposicdo legislativa em estudo,
considerando a evolucédo individual de seu processo legislativo, dentro de contexto politico
especifico. Desta feita, a utilizacdo de quadro tedrico de referéncia possibilitou a formulacao
das premissas de trabalho. A operacionalidade se deu pela proximidade do pesquisador ao
ambiente parlamentar, o que lhe possibilitou identificar a maioria dos ruidos possiveis que

circundam os temas de “reforma politica”.

A partir do norte tedrico, comparou-se processos de tramitacdo legislativa na Camara
dos Deputados com vistas a alteracdo de normas eleitorais e partidarias no periodo de 2003 a
2009, notadamente o processo de discussdo e votacdo na Camara dos Deputados dos projetos
que resultaram nas Leis n°: 11.300/2006 e 12.034/2009 e do Projeto de Lei n° 1.210/2007. O
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modelo concebido, portanto, é o de estudo de casos small n multiplos, que implica a adogdo
de métodos qualitativos e quantitativos para inferir a influéncia das varidveis explicativas
sobre a problematica posta, tendo em conta que o modelo exige a avaliacdo do
comportamento de atores politicos, da estrutura de regras decisérias, da consideracdo de
contextos e da comparagdo entre processos legislativos de propostas rejeitadas, aprovadas ou
ndo votadas de graus de abrangéncia distintos, buscando estabelecer um liame de conex&o

entre os casos analisados.

1.2.2 Do process tracing

O process tracing ou rastreamento de processos € uma técnica de mapeamento de
processos que permite a reconstrucdo do trajeto percorrido por determinado caso para
identificar elementos causais entre varidveis contextualizadas historicamente (GEORGE e
BENNETT, 2004; BENNETT e ELMAN, 2006). E indicado para estudos que envolvam
objetos de pesquisa com interacdo entre varidveis multiplas e interferentes, para fendmenos
que incluam path dependence ou que atendam ao principio sisttmico da equifinalidade
(BERTALANFFY, 2009; GEORGE e BENNET 2004). Segundo esse principio, um sistema
pode alcancar, por uma variedade de caminhos, o0 mesmo destino final. (BERTALANFFY,
2009; GEORGE e BENNET 2004 apud FERREIRA JUNIOR, 2012).

De acordo com George e Bennett (2005), o rastreamento de processos consiste no
procedimento utilizado para rastrear processos causais que atua entre uma variavel
dependente e uma ou mais variaveis independentes. Ainda segundo George e Bennett (2005),
dentre as diversas possibilidades de mapeamento de processo, a mais comum € a narrativa
pormenorizadas de casos com o propoésito de identificar a cadeia causal sobre determinado
evento. O uso dessa técnica possibilita a aplicacdo de modelos teéricos em contexto que
envolve multiplas variaveis, George e Bennett (2004). Uma das virtudes ressaltadas dessa
técnica é a possibilidade de identificar mecanismos causais na relacdo entre variaveis da

mesma natureza, o que requer uma imerséo nos microelementos de analise.

E oportuno frisar que a identificacio de mecanismos causais ndo se confunde com a
identificacdo de efeitos causais. A propdsito disso, Borges (2007) pontua que efeito causal
tem a ver com o grau de impacto de uma variavel independente sobre determinado fenémeno,
qguando isolada das demais variaveis independentes. Por seu turno, 0S mecanismos causais
decorrem da interveniéncia de processos em que uma variavel dependente se vincula a uma

ou mais variaveis independentes, dando azo a identificagdo de possivel efeito causal.
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As perspectivas de uso da técnica do process tracing sdo moduldveis a varios
desenhos de pesquisa e permitem a combinagdo de outros processos na busca de respostas
para fendmenos pesquisados. Nesse sentido, possibilita a adequacdo de narrativas histéricas,
de cunho mais descritivo, em analises capazes de escrutinar teorias e testar hipéteses, na
medida em que permite identificar e comparar uma determinada cadeia causal e as suas
possiveis implicacdes com o referencial tedrico adotado. Nesse passo, 0s recursos do process
tracing vém ao encontro do presente estudo, na medida em que se compatibiliza com a

natureza da investigacdo em curso.

Por representar uma ampliagdo dos horizontes metodoldgicos tradicionais, uma
relevante contribuicdo dessa técnica é a possibilidade sinalizacdo de tendéncias, mediante a
incorporacdo de elementos de path dependence a andlise. Isso se torna possivel porque
guando uma determinada trajetdria apresenta sinais de retroalimentacdo positiva, a tendéncia
de uma consolidacdo se fortalece. Isso se deve ao fato de que os retornos crescentes
favorecem a manutengéo do status quo em face de outras alternativas (PIERSON, 2004).

Nessa linha, os casos ora em estudo envolvem a reconstrucdo da trajetoria de
proposicdes, a partir da analise de dados extraidos do Sileg, de documentos legislativos
publicados no Diério da Camara dos Deputados ou arquivados no Centro de Documentacéo e
Informacdo da Camara dos Deputados (Cedi), das atas de reunides, das tomadas de
depoimentos e das notas taquigraficas de sessdes plenarias da Camara e de suas comissdes.
Essa reconstrucdo de caminhos percorridos pelas proposi¢ées em andlise visa identificar fatos
e atos relevantes para explicar a origem e as razGes motivadoras de determinado processo de

mudancga.

Dessa forma, o estudo de casos mediante o uso do process tracing se mostra Gtil para
analise de eventos em que as variaveis apresentam padrdes de complexa interacdo, como € o
caso da Reforma Politica. Assim, o trabalho consistiu em estudo de casos, tracando-se um
paralelo entre os eventos analisados, mediante abordagem de aspectos especificos do
fendmeno e suas implicagcbes no objeto estudado em situacdo concreta, para uma melhor
contextualizagdo do problema e identificacdo de fatores e atores que contribuiram

decisivamente para o resultado das propostas estudadas.

A preferéncia por esse caminho metodoldgico decorre da complexidade que envolve o
tema em face da suposicdo de que por mais que haja consenso sobre a urgéncia de uma

reforma politica, a pluralidade de interesses presentes na composi¢cdo do Congresso Nacional
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representa 6bice a mudancas mais densas na legislacdo eleitoral e partidaria, tal que as
reiteradas tentativas de mudancas encontram obstaculos nessa multiplicidade. Sugere-se que
esse fator pode obstar avancos mais significativos e favorecer alteracbes mais brandas,

portanto, em convergéncia com os fundamentos da teoria de mudancas graduais.

Por se tratar de estudo de casos que envolvem multiplicidade de variaveis em
constante movimento, cuja dindmica é influenciada pela configuragdo do contexto, torna-se
imperioso adotar procedimentos aptos a compreender as relacdes subjacentes a cada etapa de
manifestacdo do fenébmeno, mergulhando nas profundezas dos elementos de analise com olhar
atento para os seus aspectos relacionais que antecedem determinado resultado, buscando-se,
para tanto, uma ferramenta que possibilite a compreenséo sistémica do objeto estudado, a luz

da base tedrica apreciada.

Em face das consideracdes expostas, 0 uso do process tracing se apresenta como
instrumento apropriado para busca de evidéncias interacionais entre fatores causais e seus
mecanismos de atuacdo em beneficio de uma melhor compreensdo do fenémeno em seu
conjunto. No caso, deve ser levada em conta a afinidade dessa técnica de pesquisa com o
propdsito de aferir possiveis relacGes de causa e feito entre as chances de éxito de propostas
em razdo de sua potencialidade transformativa. Por fim, releva salientar o fato de tratar-se de
casos sujeitos a uma mesma cadeia processual e deciséria, homogeneizada pelos padrdes de
procedimentos legislativos aplicaveis a tramitacdo de leis ordinarias, submetidos a contextos

temporais variados.
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Capitulo 2: CONTEXTUALIZACAO DA TEMATICA

“E impossivel progredir sem mudanca, e aqueles que
ndo mudam suas mentes ndo podem mudar nada.”
George Bernard Shaw (dramaturgo irlandés)

Neste capitulo, tem-se como objetivo expor e contextualizar a temética da reforma
politica no Brasil, realcando as circunstancias de tempo e de espagco em que esse assunto tem
sido tratado no pos-constituinte, sob a ética do Parlamento, especialmente apds 1995, quando
o olhar para tal questdo tonou-se mais recorrente. Sob esse prisma, os Ultimos 20 anos tém
sido marcados pelas sucessivas rodadas de debates em busca de uma proposta que possa
traduzir a expectativa de reformas mais profunda, porém, o retrospecto historico aponta para
uma resisténcia a mudancas mais impactantes, restando um repertério de mudangas mais
suaves. Com essa abordagem, pretende-se incorporar uma visdo mais sistémica no plano geral
da presente dissertacdo, mediante um retrospecto de ordem cronoldgica, contextual e
numérica do fendbmeno em estudo. Para tanto, julga-se relevante rememorar 0s principais

eventos e intercorréncias relacionados a essa discussdo no panorama mais recente.

Nesse sentido, situar o0 assunto em um contexto histérico, politico, normativo, social e
até cultural é uma forma de aproximar do campo e compreender melhor os mecanismos de
mudancas a partir das peculiaridades especificas do ambiente sdcio-politico em que se avalia
a passagem de uma sistematica institucional para outra. A propdsito disso, Nohlen é enfatico
em afirmar que o contexto importa. Segundo Nohlen, “os legisladores, consoante o lugar e o
tempo, professam ideias proprias e interesses especificos.” Por outro lado, assevera: “fatores
historicos, ou seja, socioestruturais e culturais incidem sobre os efeitos dos sistemas eleitorais,
0 que por sua vez influi na opcao a tomar. O melhor sistema €, pois, 0 que se adapta melhor a
estas circunstancias mutaveis.” (NOHLEN, 2007, p. 12).

Numa dimensdo mais alongada do tempo, encontram-se, no Brasil, vestigios de
preocupacdo do parlamento com reformas do sistema eleitoral desde o império (FERREIRA,
2005). Na fase republicana, assinala-se o surgimento do primeiro codigo eleitoral brasileiro,
em 1932, data em que também foi instituida a justica eleitoral. No periodo militar (1964 a
1985), as mudancas no sistema eleitoral cumpriam um papel de acomodacdo de interesses do
governo em manter uma base de apoio politico, sob uma estrutura bipartidaria (FLEISCHER,
1994). Deste periodo, remanesce o Codigo Eleitoral vigente (Lei 4.737/1965), ainda que

substancialmente desfigurado em razdo da superveniéncia de outros diplomas legais (Lei



25

Complementar 64/90, Lei 9.096/95, Lei 9.504/97 e a prépria Constituicdo). A harmonizacao
desses quatro estatutos constitui a base normativa que regula o sistema politico-juridico

brasileira atual.

O processo constituinte de 1987/1988 foi outro periodo propenso a essa discussdo. O
Regimento Interno da Constituinte previa varios mecanismos de participa¢do do povo naquele
processo, dentre os quais se destaca possibilidade de apresentagéo de emendas populares. Por
conta dessa abertura, 83 emendas populares foram apresentadas, das quais varias foram
aprovadas, com destaque para as que preveem formas de democracia direta, como iniciativa
popular de lei, plebiscito e referendo. Sob esse prisma, ndo se questiona o fato de que nas
discussdes sobre o formato da nova Constituicdo, varias ideologias se fizeram presentes
naqueles momentos, a ponto de justificar manifestacdes eloquentes a esse respeito.

H4, portanto, representativo e oxigenado sopro de gente, de rua, de praca, de favela,
de fabrica, de trabalhadores, de cozinheiros, de menores carentes, de indios, de
posseiros, de empresarios, de estudantes, de aposentados, de servidores civis e
militares, atestando a contemporaneidade e autenticidade social do texto que ora

passa a vigorar... (Trecho do discurso de Ulysses Guimardes na promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 5 de outubro de 1988.)

Entretanto, ndo houve maioria para alterar pontos mais substanciais nos institutos
politicos. Para viabilizar a construcdo de um texto em condi¢cdes de ser votado, foram
necessarias varias concessodes, entre elas, colocou-se o adiamento da discussdo definitiva
sobre organizacdo politica brasileira. Tanto é que o regime e a forma de governo houveram

por ficar pendentes de deciséo futura, por meio de plebiscito.

Como isso, a nova ordem constitucional instaurada, apesar do reconhecido mérito de
consagracdo da liberdade para a organizacdo de partidos politicos, ampliacdo do sufragio e a
recuperacdo de prerrogativas do Congresso, ndo operou grandes mudangas no sistema
politico,? limitando-se a consolidar o sistema de eleicSes diretas, a obrigatoriedade do voto e a
introducdo do voto facultativo aos maiores de 16 anos e menores de 18 anos, aos analfabetos
e aos maiores de setenta anos. Estabeleceu, ainda, o 2° turno para elei¢cdo de Presidente da

Republica, Governador e Prefeito, no caso de municipios com mais de duzentos mil eleitores,

2 Segundo Murilo de Aragéo, o sistema politico compreende um conjunto de instituicées e atores que integram o
universo politico de um determinado organismo. No caso do Brasil, 0 autor considera que o sistema politico
abrange os poderes de Unido, partidos politicos, entidades associativa, profissionais e sindicais, o eleitorado e a
imprensa ( Aragdo, 2014, p. 15). Dessa forma, o sistema politico diz respeito ao sistema eleitoral, & forma e ao
sistema de governo, ao Poder Legislativo e as demais instituices politicamente relevantes no processo
decisério.
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preservando-se o sistema presidencialista de governo.

A Constituicdo de 1988 representou, assim, o arremate do marco institucional
referente a redemocratizacao do Brasil, dando forma a uma passagem do regime anterior para
0 atual, do que resultou o revigoramento do Congresso Nacional, como expressdo maxima da
vontade popular no regime democrético representativo, haja vista a retomada da sua
supremacia no processo de producdo legislativa, antes concentrada no Poder Executivo.
Acresce-se a isso a inciativa popular de projetos de lei como mais um instrumento de incluséo
da sociedade organizada a ser considerado no conjunto de atores influentes na promocéo do

debate politico.

A Constituicdo prevé, também, a necessidade de o legislador
infraconstitucional dotar o sistema politico de leis especificas para o seu funcionamento. A
primeira dessas leis a ser editada foi a Lei Complementar n° 64 de 1990, dispondo sobre
outras situacOes de inelegibilidades a que se refere o 9° do art. 14 da Constituigdo. Esta Lei
encontra-se em pleno vigor, embora substancialmente alterada pela Lei Complementar n°® 135,

de 2010, popularmente conhecida como lei da “ficha limpa”.

A segunda norma integradora desse rito de passagem do periodo anterior para o pés-
constituinte foi a Lei 9.096 de 1995, dispondo sobre os partidos politicos, como sucedanea da
lei orgénica dos partidos politicos — Lei n° 5.682, de 1971, com vistas a adequar as
organizacOes partidarias aos principios constitucionais vigentes. Essa Lei explicitou o
principio da autonomia para criacdo e funcionamento dos partidos, porém, concebeu
mecanismos na tentativa de inibir a fragmentacédo partidaria, impondo condicdes e limites aos
partidos quanto ao funcionamento parlamentar, mediante o instituto denominado de “cldusula
de barreira”.® Por fim, a terceira lei desse conjunto, foi a Lei 9.504 de 1997, dispondo sobre
eleicBes, de forma sistematica e permanente. Some-se a isso, a Lei n° 4.737/1965 — Cdadigo

Eleitoral — que foi recepcionado, em parte, pela Constituigéo.

No pos-constituinte, enquanto durou a auséncia normas permanentes disciplinadoras

do processo eleitoral nesse novo contexto, as elei¢des realizadas até 1996 foram regidas por

% 0 art. 13 desta Lei preconizou que somente teria direito ao funcionamento parlamentar, nas casas legislativa,
os partidos que tenha pelo menos 5% dos votos para a Camara dos Deputados, distribuido em pelo menos ul/3
dos estados, com um minimo de 2% do total de cada um. O dispositivo em questdo foi objeto de Agdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 1351), em cuja decisdo foi declarada a inconstitucionalidade da norma ao
fundamento de ofensa aos principios constitucionais da proporcionalidade e da igualdade de condicGes.
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leis temporarias e especificas para cada pleito (Leis n° 7.773/1989, especifica para a elei¢do
presidencial de 1989; 8.713/93 e 9.100/95, que disciplinaram as elei¢cbes de 1994 e 1996,

respectivamente)”.

Desse concerto de normas previsto na propria Constituicdo ao lado de outras de porte
infraconstitucional (Lei Complementar n°® 64/1990, dispondo sobre as hipoGteses de
inelegibilidades; Lei n® 9.096/1995 — Lei dos partidos; Lei n®9.504/97, que dispde as eleigdes,
e a Lei n°® 4.737/1965 — Codigo Eleitoral), complementados por resolucbes da Justica
Eleitoral, derivam a matriz normativa que modela e rege o sistema politico-eleitoral e

partidario brasileiro atual, sobre a qual as propostas de mudancas se dirigem.

2.1 A cronologia da tematica no Parlamento nos altimos 20 anos

A partir de 1995 (inicio da 50? Legislatura) tanto a Camara como o Senado adotaram
uma estratégia de abordagem dos grandes temas sobre reforma politica, assentada na
sistematica de designacdo de comissdes especificas para a formulacdo de propostas de
mudancas no sistema politico. A primeira experiéncia da Camara dos Deputados nesse
formato foi a instalacdo da Comissao Especial da Reforma Politica e Eleitoral de 1995, que se
concentrou principalmente na elaboracdo da Lei dos Partidos Politicos (Lei n° 9.096/95).
Nesse mesmo ano, outra Comissdo Especial foi instalada no Senado para estudar e propor
inciativas de reforma politica. Essa comissdo concluiu seus trabalhos com a apresentacéo de

um relatério publicado em novembro de 1998 (denominado de Relatério Sérgio Machado)®.

A partir de substratos do Relatorio Sérgio Machado, o Senado conseguiu produzir e
aprovar, entre 1999 e 2000, cinco projetos de lei, dispondo de forma fatiada sobre os
seguintes pontos: novos prazos de filiacdo partidaria; fim das coligagdes nas eleicBes
proporcionais; sistema de listas eleitorais mistas; financiamento publico de campanhas e a

possibilidade de criagcdo de federacdo de partidos. Todas essas propostas foram justificadas

* A eleicdo presidencial de 1989, a primeira sobre a aura da nova Constituicéo, foi bastante disputada, tendo em
vista que 22 postulantes registraram candidatura. Ela foi regida pela Lei n° 7.773/89, editada especificamente
para este fim. Nessa toada, as Leis n° 8.713/93 e 9.100/95 disciplinaram as eleicBes de 1994 e 1996,
respectivamente. Dentre as novidades trazidas pela Lei n® 9.100/2005, destaca-se a insercdo de uma de cota de
20% para as mulheres nas elei¢des proporcionais e a previsdo de uso de sistema eletronico, para fins de votagdo
e apuragdo, embora em carater experimental. Dessa forma, nas eleicdes municipais de 1996 foram feitos os
primeiros experimentos em 51 municipios, com uso da urna eletronica.

3(Relatério Sérgio Machado) acessivel em:
http://www?2.senado.leq.br/bdsf/bitstream/handle/id/496336/Reforma%20pol%C3%ADtico%20partid%C3%Alr
ia.pdf?sequence=1



http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/496336/Reforma%20pol%C3%ADtico%20partid%C3%A1ria.pdf?sequence=1
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/496336/Reforma%20pol%C3%ADtico%20partid%C3%A1ria.pdf?sequence=1
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por diagnostico de fragilidade no sistema partidario.

Esses projetos foram encaminhados & Camara dos Deputados, onde tramitaram sob a
forma dos seguintes projetos de lei: PL 4.592/2001, ampliava o prazo de filiacdo partidéria;
PL 4.593/2001, dispunha sobre o financiamento publico exclusivo de campanha e estabelecia
critérios de distribuicdo dos recursos na ambito dos partidos; PL 3.428/2000, propunha
sistema de listas eleitorais mistas (fechada e aberta); PL 1.562/1999, previa o fim das
coligacbes em elei¢bes proporcionais e 0 2.220/1999, possibilitava a criacdo de federactes

partidarias nas disputas de elei¢cGes proporcionais.

Pelo contetdo, em nivel infraconstitucional, esse conjunto de propostas representou
um avanco sobre temas mais estruturantes do sistema politico, na medida em que propiciou a
primeira oportunidade de discussdo acerca de mudancas desse porte na Camara dos
Deputados. Contudo, ndo houve sinais de adesdo ou apelo politico suficiente para impulsionar
a tramitacdo dessas propostas nesta Casa, vez que ndo evoluiu para uma discussdo mais
consequente, sendo para conduzi-las ao arquivo pelo efeito da prejudicialidade a que foram

sujeitas em virtude da rejeicdo de projeto semelhante ao qual se encontravam apensados®.

Na legislatura seguinte (51%), a modelagem de comissdo especial sobre reforma
politica foi retomada na Camara dos Deputados, porquanto foi constituida mais uma comisséo
dessa natureza, com o0 objetivo de estudar a viabilidade de mudancas mais profundas dos
sistemas partidario, eleitoral e representativo. A partir desse momento, a Casa sinalizou a
compreensdo de que o estudo sobre reforma politica devia ser tratado de forma sistémica.
Essa comissdo deu origem ao Projeto de Lei 5.268/01, alterando o Cdodigo Eleitoral (Lei
4.737/1965), a Lei organica dos partidos politicos (Lei 9.096/1995), a Lei das elei¢des (Lei
9.504/1997) e a Lei das inelegibilidades (Lei Complementar n° 64/1990), porém, tal proposta

ndo avangou.

Em 2003, comeco de mais uma legislatura (52%), foi formada uma nova Comisséo
Especial, que encerrou os seus trabalhos em dezembro desse mesmo ano com o oferecimento

do PL 2.679/2003. Esse projeto sobressaiu como a proposta mais abrangente no plano

® Todos esses projetos foram declarados prejudicados em face da rejeicdo do PL 8.039/86, ocorrida em votacio
realizada no Plendrio da Camara dos Deputados no dia 30.05.2007, ao qual encontravam-se apensados. A
prejudicialidade é um instituto regimental, previsto no artigo 163 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, que se traduz em efeito indireto extensivo as proposicdes que tramitam em apenso a outra que ja
tenha passado pelo juizo de aceitagdo ou de rejeicdo. Uma vez declarado prejudicado, o projeto sera encaminha
ao arquivo.
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infraconstitucional a vencer etapas significativas do processo legislativo, notabilizada por
propor o sistema de lista bloqueada e o financiamento publico de campanha. A sua tramitacdo
ficou estagnada na Comissédo de Constituicéo e Justica e de Cidadania - CCJC até 22 de junho

2005, data em que teve o seu parecer aprovado naguele colegiado.

No inicio de 2007, o PL 2.679/2003, reprisado pelo PL 1.210/2007, foi levado a
deliberacdo do Plenério e rejeitado na sua esséncia. Em junho de 2008, foi constituido um
grupo de trabalho, no ambito da Camara dos Deputados, denominado de Grupo Tematico
para Discussdo da Reforma Politica (GTPOLITI), que durou até o fim daquela Legislatura
sem apresentar resultado concreto. Em fevereiro de 2009, o Poder Executivo encaminhou ao
Congresso Nacional sete propostas, reiterando, sem éxito, o conteudo do PL 1.210/207, ja

recusado.

Em 2011 - inicio da 54% Legislatura — mais uma Comissdo Especial foi criada na
Cémara dos Deputados, com objetivo semelhante as comissdes anteriores, qual seja, efetuar
estudo e apresentar propostas sobre reforma politica. Essa Comissdo, até aonde funcionou,
debateu propostas que giraram em torno de sugestdes como a conjugacdo do sistema

majoritario nas elei¢cbes proporcionais, com um sistema de lista.

A mingua de condigBes, essa comissdo ndo conseguiu avancar para, sequer, concluir a
apresentacdo de alguma proposta, pois emperrou logo na fase preliminar de elaboracdo de
propostas. A propoésito desse impasse, em julho de 2013, foi criado mais um grupo de
trabalho, para funcionamento em paralelo a essa Comissao, o que significa uma recusa tacita
das propostas sugeridas pelo relator de tal Comissao Especial, configurando um caso tipico de
rejeicdo antecipada de propostas antes mesmo de sua formalizagdo como projeto.

O grupo de trabalho acima referido concluiu pela apresentacdo de uma proposta de
emenda a constituicdo - PEC n° 352/2013, a qual se manteve até o inicio da atual legislatura
obstada na fase preliminar de sua tramitacdo, por falta de acordo entre os partidos para o
exame de sua admissibilidade na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da

Camara dos Deputados.

A PEC 352/2013 achava-se estruturada em sete artigos, cuja ementa apresentava-se

grafada nos seguintes termos:

Altera os artigos 14, 17, 27, 29, 45 e 121 da Constituicdo Federal, para tornar o voto
facultativo, modificar o sistema eleitoral e de coligagdes, dispor sobre o
financiamento de campanhas eleitorais, estabelecer clausulas de desempenho para
candidatos e partidos, prazo minimo de filiacdo partidaria e critérios para o registro
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dos estatutos do partido no Tribunal Superior Eleitoral, determinar a coincidéncia
das elei¢des e a proibicdo da reelei¢do para cargos do Poder Executivo, regular as
competéncias da Justica Eleitoral e submeter a referendo as alteracGes relativas ao
sistema eleitoral.

De outro modo, é possivel extrair as pretensdes da proposta, que, em sintese,
redundaram nos seguintes propo6sitos: a) tornar o voto facultativo; b) unificar em seis meses o
prazo minimo de filiacdo partidaria para efeito de elegibilidade; c) extinguir a reelei¢éo, no
periodo imediatamente subsequente, para 0s cargos executivos, nos trés niveis de governo; d)
condicionar a formacdo de coligaces para elei¢cBes proporcionais a decisdo dos respectivos
partidos, em nivel nacional, com o compromisso de continuidade, sob a forma de bloco
parlamentar, durante toda a legislatura; e) simplificar critérios para criacdo de partido,
permitindo que possa ser criado com apoiamento, a partir de cinco por cento dos deputados
federais; f) alterar critérios de distribuicdo do fundo partidario e do horario gratuito; g) criar
clausula de desempenho eleitoral para efeito de funcionamento parlamentar dos partidos; h)
mudar a forma de financiamento de campanhas, podendo ser por meio de recursos privados,
publicos ou da combinacdo de ambos, conforme decisdo do partido; i) estabelecer critérios
para a divisdo dos Estados e do Distrito Federal em circunscri¢fes destinadas a preencher de
quatro a sete lugares na Camara dos Deputados e nas Assembleias; j) criar clausula de barreira
individual para as elei¢cGes proporcionais, impondo a obtencdo por parte do candidato de, pelo

menos, 10% (dez por cento) do coeficiente eleitoral.

Na préatica, as propostas de mudancas esbocadas visavam afetar a logica de atuacédo
dos partidos, na medida em que impunha novas exigéncias para acesso ao radio e a televisao,
bem como aos recursos do fundo partidario e ao funcionamento parlamentar. Com isso,
buscou dar mais consisténcia e coesdo a organizacao partidaria. Por outro lado, previa novos
mecanismos para o financiamento das campanhas, conferindo autonomia aos partidos para
escolher as fontes de financiamento, porém, exigiu mais transparéncias em relacdo a esses
gastos. Por fim, previa uma consulta popular, sob a forma de referendo, para que a sociedade
manifestasse sobre as eventuais mudancas no sistema eleitoral, caso prosperasse algumas

dessas alteracGes intentadas.

Apbs o grupo de trabalho apresentar a PEC 352/2013 a Camara, 0 proXimo passo era
passar por um juizo de admissibilidade na CCJC. Se fosse admitida, a PEC seria submetida a
uma comissao especial, antes de ir a Plenario. Contudo, embora tenha figurado na pauta
daquele o6rgéao técnico (CCJC) por varias vezes, ndo houve acordo para votacdo. Em razdo

desse dissenso, no ambito da CCJC, no inicio da atual legislatura (em 03 de fevereiro de
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2015), em uma postura inédita, o0 Deputado Eduardo Cunha, na condicdo de Presidente da
Camara, determinou o envio da proposta diretamente ao Plenéario.” Nesse mesmo dia, a
proposta foi pautada e teve o seu parecer pela admissibilidade aprovado em Plenario, em meio
a protesto de alguns partidos, principalmente do PT, que apresentou requerimento para
retirada da proposta de pauta, sem éxito, tendo em vista a sua rejeicdo pelo escore de 246

votos contrarios e apenas 22 favoraveis.

Por conseguinte, foi constituida a Comissdo Especial®, cuja instalagdo ocorreu em 10
de fevereiro de 2015, destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a Constituicdo n°
182, de 2007. A essa PEC se encontravam apensadas, por conexdo de assunto, outras 154
propostas, entre as quais estava a PEC 352/2013°.

Ainda como parte desse processo, no contexto dos movimentos populares de junho de
2013, a Presidenta Dilma Rousseff encaminhou Mensagem ao Congresso Nacional, em 2 de
julho de 2013, na qual sugere a realizacdo de plebiscito em torno de 5 pontos, a saber:
financiamento de campanha, mudancas no sistema eleitoral, supléncia de senador,
manutencdo das coligacdes e fim do voto secreto nas votaces do legislativo. De modo
semelhante, em agosto de 2013, o PT, o PCdoB, o PDT e o PSB, na Camara dos Deputados,
apresentaram Projeto de Decreto Legislativo propondo consulta popular sobre financiamento
de campanha, participacdo popular na internet e sobre a coincidéncia de elei¢bes. Este projeto
também se encontrava parado, a espera de parecer da Comissdao de Financas e Tributacdo da

Camara dos Deputados.™®

Em fim, nos altimos 20 anos, a formacgdo de comissdes especiais, destinada a realizar
estudos a fim de apresentar textos consolidados em relacdo a Reforma Politica, configurou

uma técnica legislativa recorrente em cada legislatura para formalizar propostas nesse sentido,

"0 6° do artigo 52, combinado com o artigo 202, ambos do Regimento Interno da Camara dos Deputados
conferem ao Presidente da Camara a prerrogativa de avocar das comissdes para o Plenario da Casa, as
proposicdes pendentes de parecer das comissdes, quando estas ja tenham exauridos os seus prazos, embora essa
ndo seja uma pratica comum no processo legislativo da Camara dos Deputados, especialmente em se tratando de
proposta de emenda a constituicao.

8 A tramitacdo de toda proposta de emenda constitucional na Camara dos Deputados passa necessariamente
pelo exame de uma comissao especial para dar parecer de mérito, apds o exame de admissibilidade positivo por
parte da CCJC (artigo 202, 2° do Regimento Interno da Camara dos Deputados).

% Para efeitos informativos, importa esclarecer que essa rodada de discusséo ja foi concluida pela Camara, cujo
resultado redundou em mais uma frustragdo das expectativas criadas, lembrando que, até a finalizagdo desse
estudo, esse conjunto de mudancgas encontrava-se no aguardo de manifestacdo do Senado.

19 Trata-se do Projeto de Decreto Legislativo n® 1.258/2013, em trAmite na Camara dos Deputados.
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procurando refletir a vontade politica mais proxima de um consenso médio. Na Camara, foi
assim desde 1995 até o momento atual. Entretanto, ndo houve nesse periodo nenhuma
proposicdo proveniente desse tipo de colegiado que reunisse a minima viabilidade politica de
ser aprovada. Houve, sim, raro momento de consenso para votagdo, mas sem coOmpromisso

com o mérito, como foi o caso do PL 1.210/2007, objeto de analise mais adiante.

Com pequenas variagdes, o que ha de comum em cada momento desses € a sequéncia
de tentativas frustradas, quando ensaiam mudancas profundas no sistema politico. O que fica
¢ a sensacdo de que esse modelo focado nas grandes mudancas ndo evolui para uma
concretizagdo, cabendo entdo, especular outros caminhos alternativos que possa viabilizar
alguma mudanca, mesmo que mais comedida. No caso, remanescem indicios de que o

gradualismo manifesto das denominadas “minirreformas” configura uma possibilidade.

2.2 As pegadas das minirreformas

Se pela trajetdria das grandes mudancas, as evidéncias indicam renitentes objecoes a
avancos, entdo, que outros atalhos restam? Uma forma de perscrutar isso € analisar as
mudancas que ocorreram a margem desses movimentos de pretensas reformas mais robustas,
gue ndo prosperaram a altura dos anseios projetados. Neste sentido, abordagem que se segue
traca um panorama sucinto de alguns eventos que sinalizam uma inclinacdo para as

mudancas pontuais frente as grandes mudancas.

Afora as leis de feicdo mais organica, como a Lei Complementar 64/1990 e as Leis
ordinérias n° 9.096/1995, 9.504/2007, no pds-constituinte, todas as leis infraconstitucionais
que foram aprovadas se caracterizam pela modicidade de contetdo, bem ao estilo do padrdo
gradual e adaptativo. Para efeito didatico, tem-se como parametro de grandes mudangas as
tentativas de alterar o sistema eleitoral, quanto a forma de aquisi¢cdo e ao exercicio do

mandato, fora disso, situam-se as mudancas residuais.

A primeira alteragdo com esse viés foi por meio da Lei n® 9.840/99, que introduziu no
ordenamento juridico brasileiro a figura do crime eleitoral na forma captacdo indevida do
sufragio e preconizava as sancdes a quem incidisse nessa conduta.'’ A sancdes previstas
consistem na cassagdo do registro da candidatura ou do diploma, além de sangdo pecuniéria,

mediante pagamento de multa de mil a cinquenta mil Unidades Fiscais de Referéncia - Ufir.

! Essa lei introduziu o artigo 41-A e alterou a redacéo do 5° do artigo 73 na Lei 9.504 de 1997



33

Pela regra, incorre nessa pratica o candidato que doar, oferecer, prometer, ou entregar, ao
eleitor, com o fim de obter-lhe o voto, bem ou vantagem pessoal de qualquer natureza,

inclusive emprego ou funcdo pablica, desde o registro da candidatura até o dia da eleicéo.

Além de meritoria, essa Lei é uma das poucas de origem popular, dando concretude a
uma prerrogativa conferida aos cidaddos pela Constituicdo de 1988. Embora apareca
formalmente como de iniciativa parlamentar, na verdade materializa os anseios de um amplo
movimento popular, encampados por alguns parlamentares, por razGes meramente
burocraticas, com o objetivo de simplificar o procedimento de autuacdo do projeto na Camara
dos Deputados. A lei em questdo € oriunda do PL n°® 1.517/1999, de aparente autoria do
Deputado Albérico Cordeiro e outros 59 parlamentares.

Outro fator relevante a observar nesse caso € a celeridade com gue tramitou nas duas
Casas do Congresso, haja vista a sua conversdo em lei em pouco mais de um més da data de
sua apresentacéo (foi protocolizado na Camara no dia 18 de agosto de 1999 e aprovado em 21
de setembro de 1999). Em revisdo no Senado, o projeto foi votado e aprovado no dia 23 de
setembro de 1999 e encaminhado a sanc¢do presidencial imediatamente, publicado como lei no
dia 28 de setembro de 1999.

A justificativa que acompanhava o projeto informava que entre os patrocinadores da
proposta incluia-se um leque de mais de 60 entidades, encabecada pela Comissdo Brasileira
de Justica e Paz — CBJP e pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil - CNBB, seguido
dos apoios da Agéncia de Noticias de Defesa da Infancia - ANDI, da Associacdo Brasileira de
Empresarios pela Cidadania - CIVES; Associacao Brasileira de Escolas Superiores Catolicas -
ABESC; da Associacgéo Brasileira de Imprensa - ABI; Associacdo Brasileira de Organizacgdes
N&do-Governamentais ABONG; da Associacdo de Educacdo Catdlica do Brasil - AEC; da
Associacdo Juizes para a Democracia; da Caritas Brasileira; da Central Unica dos
Trabalhadores - CUT; do Centro de Estatistica Religiosa e Investigaces Sociais - CERIS; da
Comissdo Nacional da Pastoral Operaria - CPO; Comissdo Pastoral da Terra - CPT; da
Conferéncia dos Religiosos do Brasil - CRB; da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB,
Conselho Indigenista Missionario - CIMI; d Conselho Nacional das Igrejas Cristas do Brasil -
CONIC; Conselho Nacional de Leigos - CNL; Departamento Intersindical de Assessoria
Parlamentar - DIAP, da Federagéo dos Orgdos para Assisténcia Social e Educacional - FASE;
da Federacdo Nacional dos Jornalistas - FENAJ; Forca Sindical; Instituto Brasileiro de
Anélises Sociais e Econbmicas - IBASE; Instituto Brasileiro de Desenvolvimento -
IBRADES; Instituto de Estudos Socio-Econdmicos - INESC; do Movimento de Educacédo de
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Base - MEB; Movimento do Ministério Publico Democréatico; Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra - MST; Movimento Nacional dos Direitos Humanos - MNDH; do
Movimento Nacional Juventude Comunidade Justica e Cidadania - JCJC; Pastoral Carceraria;
Pastoral da Crianca; Pastoral da Juventude do Brasil - PJB; Pastoral Universitaria - PU; do
Pensamento Nacional das Bases Empresariais - PNBE, do Sindicato Nacional dos Docentes
das Instituicdes de Ensino Superior — ANDES.

Como visto, essa lei constitui um exemplo de empoderamento da sociedade, por meio
das entidades civis organizadas, na exata medida em que se traduz em caso de participacdo
popular, ndo apenas das discussGes, mas também da propositura de leis que corresponda aos
seus anseios. Esse mecanismo de participacdo, embora dificultado pelo rigor dos requisitos
exigidos, nesse caso especifico se mostrou eficaz, dada a adesdo politica das instituicdes

estabelecidas demonstrada pela agilidade com que tramitou até a sua conversdo em lei.

Em contextos mais recentes, conquanto subsistam propostas de maior vulto, 0s
indicadores apontam que apenas as mais restritas prosperam. Nesse cenario, O PL 5.855/2005
e sua conversao na Lei 11.300/2006, dispondo sobre propaganda, financiamento e prestacao
de contas das despesas com campanhas eleitorais, tornou-se a primeira lei rotulada de
minirreforma eleitoral concebida em uma conjuntura onde ja haviam outras propostas mais
substanciais, no aguardo de votacdo. Esse fato € emblemético por consignar a abertura de
caminhos alternativos, em face da constatacdo de emperramento das grandes mudangas, pois,
a despeito da existéncia no repositorio legislativo de propostas mais robustas prontas para
serem votadas, como era o caso do PL 2.679/03, as liderancas politicas na Camara,
deliberadamente, optaram por alteragcbes incrementais na forma do Projeto de Lei n°
5.855/2005. Com isso, instaura-se na Camara o caminho das minirreformas, sinalizando uma

possivel tendéncia.

Na sequéncia da trilha das pequenas mudancas, em 2009 veio o projeto de lei n°
5.498/2009, subscrito pelos lideres dos principais partidos com representagdo na Camara dos
Deputados, cuja tramitacdo foi concluida em ambas as casas do Congresso Nacional em 22 de
setembro de 2009, transformado na Lei 12.034/2009, no sentido de dispor basicamente sobre
propaganda, pesquisas eleitorais e arrecadacdo de recursos, bem como o uso de meios

eletrénicos em campanhas, com destaque para a internet.

Outra inovagdo caracterizada por mudanca topica foi o advento da Lei Complementar

n° 135, de 2010, que inseriu na lei das inelegibilidades normas restritivas a candidaturas por
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parte dos que tenham sofrido alguma condenacdo em instancia colegiada, ou que tenham
renunciado a mandatos eletivos para escapar de cassacdo ou excluidos do exercicio da
profissdo por crime ético-profissional. Esta lei tornou-se genericamente conhecida como “Lei
da Ficha Limpa”. Importa observar que a tramitacdo do projeto foi impulsionada, apos a
apresentacdo, em 29 de setembro de 2009, de uma proposta de iniciativa popular, que
tramitou como projeto de lei complementar (PLP) n° 518/2009, apensado, por conex&o, ao
PLP 168/1993, de origem do Executivo. O produto desse esforco resultou na conversdo do

projeto em lei no dia 04 de junho de 2010.

Como se observa, embora houvesse propostas tramitando sobre esse mesmo assunto
hd mais de 15 anos, somente a partir do momento em que PLP 518/2009 foi juntado ao
processo, a tramitacdo ganhou dindmica nova, de tal sorte que em pouco mais de sete meses
concluiu seu percurso pela Camara dos Deputados e foi encaminhado Senado. Este, por sua
vez, também foi diligente na condugdo do seu mister legislativo, a ponto de viabilizar a

materializacdo da vontade popular em tempo razoavel.

Do ponto de vista da mudanca, os efeitos praticos dessa lei foram percebidos no
sistema politico brasileiro, apesar do curto espaco de tempo de sua aplicabilidade. O
significado do avanco institucional atribuido a essa mudanca decorre ndo s6 do seu contetdo
em si, mas da maneira como foi concebida, trazendo consigo a marca da legitimidade,

potencializada pela traducéo direta do anseio popular.

Com esse breve apanhado acerca das pequenas mudancas, operacionalizadas no
sistema politico no periodo, j& é possivel perceber um processo evolutivo marcado por
alteracOes graduais, ao tempo em que ha indicativo de fuga em relacdo as grandes reformas
institucionais. A compreensdo e analise desse fendmeno constitui o objeto central dessa
pesquisa, razdo pela qual alguns eventos foram destacados como referéncias empiricas e

passaram por minucioso exame, em busca de mais evidéncias a esse respeito.

2.3 Uma visdo quantitativa do fendmeno

Como forma de se aproximar e expor a dimensdo do fendémeno, a primeira busca de
dados incidiu sobre todas as propostas apresentadas a Camara dos Deputados, acerca da
tematica, desde o primeiro dia de vigéncia da nova Constituicdo (06 de outubro de 1988) até o
final de 2010. Esta parte consistiu na apresentacdo e breve juizo critico sobre os dados

coletados.
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A andlise foi inicialmente realizada para aproximagdo e conhecimento do campo em
que recaiu a pesquisa. E de se destacar que nesse momento ainda n&o se tinha um conceito
fechado de reforma politica, o qual, como dito, foi extraido da percepcdo que a propria
Camara dos Deputados e 0s seus corpos técnicos exprimem. Essa primeira abordagem serviu
para depurar o universo inicial, retirando dele o que, de antemdo, pode-se afirmar ndo ser

reforma politica, ainda que, neste momento ndo possamos explicitar exatamente seu conteddo.

O levantamento das propostas legislativas que alteram os sistemas politico, eleitoral,
representativo e democratico do Pais foi realizado utilizando-se da ferramenta de busca do
Sistema de Informacdo Legislativa da Camara dos Deputados — Sileg, Sistema este que
consiste em um banco de dados da Camara dos Deputados, totalmente acessivel de forma
virtual para os servidores habilitados mediante cadastro e senha, que contém em forma digital
toda a informacao relativa ao processo legislativo, sobre propostas apresentadas a Camara dos
Deputados nas Ultimas décadas. Pela interface de acesso, pode-se consultar o estagio da
tramitacdo de qualquer proposicdo, ler os relatorios a ela apresentados, verificar as outras
propostas que a ela foram agregadas (emendas, pareceres, requerimentos) ou apensadas
(propostas com temas correlatos). Pode-se, também, verificar se a proposta foi transformada
em lei ou arquivada, assim como pesquisar sobre a razdo do arquivamento, se por rejeigéo,

ndo apreciacdo, ou por prejudicialidade.

Para um conjunto de propostas, ou seja, para propostas que tenham certo grau de
correlacdo, € possivel realizar pesquisas por periodo de apresentacdo, autoria (autor, partido,
estado da Federacdo, estagio da tramitacdo, tema (intencdo da proposta), espécie normativa,

natureza dos pareceres, etc).

Na presente pesquisa, todas as proposicdes principais foram incluidas (proposta de
emenda a Constituicdo, projetos de lei (ordinaria e complementar), projeto de decreto
legislativo e projetos de resolucdo). N&o foram consideradas as propostas acessorias (emendas
e subemendas, pareceres, voto em separado, requerimentos), uma vez que estas sO tém vida
guando vinculadas a uma das principais, ou seja, ao se analisar as principais, necessariamente

estardo sendo consideradas, caso a caso, as acessorias.

Quanto a delimitagdo da busca por temas, e considerando a ainda ausente definigcdo
dos limites tematicos da reforma politica, utiliza-se 0s seguintes termos e expressoes, todos

unidos pelo boleador “or”: campanha eleitoral, circulos, cotas eleitorais, distritdo, eleicéo,
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fidelidade partidéaria, filiagdo partidaria, financiamento de campanha, financiamento publico,
inelegibilidade, legislacdo eleitoral, lista aberta, lista fechada, lista pré-ordenada, lista
preordenada, majoritario, mandatos, misto, mudanca politica, plebiscito, propaganda
eleitoral, propaganda politica, proporcional, processo eleitoral, quociente eleitoral, reeleigéo,
referendo, reforma, reforma politico-partidaria, reforma politica, sistema eleitoral, sistema

partidario, voto, voto distrital, voto facultativo, voto obrigatorio.

O esforco inicial foi o de tornar a lista de temas mais abrangente possivel, para que
nenhuma proposta deixasse de ser incluida na pesquisa. A selecdo dos temas foi orientada por
citacBes em textos doutrinarios e dos trabalhos técnicos consultados, sendo esses termos e
expressdes 0s que mais aparecem relacionados a reforma politica. Ademais, eles foram usados
para se realizar a busca nos campos “ementa”, “indexagdo”, “tema”. Esses sao os campos nos
quais o Centro de Informacdo de Documentagcdo da Camara dos Deputados (Cedi) coloca os
dados que julga necessarios e suficientes para a possibilitar o acesso posterior da informacao

armazenada.

Sob estes parametros, obteve-se como resposta do sistema a existéncia de 2.439
proposicdes, das quais 686 ainda estavam em tramitacdo, ou seja, estavam ativas. Contudo, ao
se compulsar os temas e iniciar a analise das propostas, deparou-se com algumas proposicdes
cujo objetivo ndo guardava pertinéncia préxima com o conteldo imaginado para reforma
politica do Estado, reforma institucional, alteracdo de um dos sistemas politico, eleitoral,
representativo. Enfim, fugiam ao tema porque tinham por escopo, por exemplo, reformular

institutos semelhantes em entidades privadas.

Percebeu-se que a presenca espulria de elementos que ndo faziam parte do universo
desejado se deu ndo por falha no uso da ferramenta, mas porque a indexacdo utilizada pelo
Cedi ndo diferencia, por exemplo, voto para candidaturas a cargos publicos e voto para
candidaturas em sindicatos ou entidades classistas. Apds a depuracdo dos dados, consoante 0s
critérios de eliminacdo das relagdes espurias, a amostra foi resumida a 1.315 proposicoes.
Destas, 384 estavam ativas e as demais se encontravam arquivadas. Numa distribuigdo no

tempo, o quadro abaixo espelha a frequéncia de propostas por legislatura.
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Quadro 1: Distribuicdo das proposicdes sobre reforma politica por legislatura

Legislatura Proposic¢des apresentadas
482 1988 — 1990 150
492 1991 — 1994 174
502 1995 — 1998 176
518 1999 — 2002 297
528 2003 — 2006 255
532 2007 — 2010 263
Total 1.315

Fonte: Sileg. Elaboracdo do autor

Depreende-se que a partir da 512 legislatura houve uma significativa inflagdo do
namero de proposicdes apresentadas sobre temas da reforma politica. A tendéncia de aumento
foi a pico na legislatura de 1999-2002, e se estabilizou a partir dai, reduzindo-se minimamente

o total de proposicdes apresentadas nas legislaturas seguintes.

Quadro 2: Autoria das proposicdes ativas (agrupadas por partidos)

Autoria Quantidade
PMDB 65
PSDB 55
PT 49
PFL/DEM 45
PDC/PPR/PPB/PP 27
PL/PR 27
PDT 18
PSB 20
PTB 16
PCdoB 14
PPS 9
PSOL 11
PSC 4
PV 3
PHS 2
PMN 1
PSL 1
PTC 1
Comissbes 10
Executivo 6
Total 384

Fonte: Sileg. Elaboracéo do autor

O quadro 2 acima demonstra a autoria so das proposic¢des ativas. Isso significa que ha
um universo muito maior de outras proposi¢cOes que ficaram para trds em virtude de
arquivamento. Nesse caso, cumpre esclarecer as razdes desses arquivamentos, tendo em conta
gue a regra aplicavel a esse instituto é disciplinada pelo Regimento Interno da Camara dos
Deputados - RICD, fundam-se nas seguintes circunstancias: rejei¢do, prejudicialidade, ndo

apreciacdo dentro da legislatura, afora outros motivos residuais.



Quadro 3: Razdes do arquivamento das proposicoes.

39

Razéo do Quantidade Incidéncia Explicacéo do efeito pratico
arquivamento regimental

Fim da legislatura 417 Art. 105 Arquivada sem analise de mérito

Rejeitada ou 320 Arts. 163, 164, | O mérito foi analisado. Houve aprovacdo ou

- rejeicdo de matéria assemelhada ou houve a
prejudicada 191 prejudicidalidade por declaragdo de
inconstitucionalidade de proposicdo idéntica.

Renumerada 2 A matéria continua a tramitar, sob outro nimero.

Arquivada no Senado | 7 Rejeicdo ou prejudicialidade declarada no Senado.

Poder terminativo 2 Art. 54 A matéria foi considerada inconstitucional,
injuridica  ou inadequada orcamentaria e
financeiramente.

Poder conclusivo 46 Art. 58, 4° A matéria tramitava pelo rito do poder conclusivo
e foi definitivamente rejeitada por todas as
comissOes de mérito em que tramitou.

Fim dos prazos da 27 A CRFB/88 previu assembleia para revisdo

Assembleia constitucional. Tudo o que fo_i exclusivamente
apresentado a ela e ndo foi deliberado durante o

Revisional tempo em que esteve atuando, foi arquivado.

Rejeicdo pelas 12 Art. 133 A matéria era originalmente de Plenéario. No

L L. entanto, devido ter recebido pareceres contrarios

comissdes de meérito o s .
de mérito de todas as comissdes por que tramitou,
foi arquivada na fase das comissoes.

Devolvidas ao autor | 43 Arts. 112 e A matéria ndo pode tramitar por vicios formais ou
de conteudo.

137

Retiradas pelo autor | 20 Arts. 105 A matéria ndo foi deliberada, pois o autor pediu a
retirada de tramitacao antes da sua apreciacao.

Outros 35

Total 896

Fonte: Elaboracéo do autor

Esse terceiro quadro, entdo, expde as razBes do arquivamento das proposicdes
apresentadas sob a tematica da reforma politica. O primeiro ponto a se observar € o fato de
que mais da metade das propostas apresentadas ndo sdo levadas a voto: 417 proposicoes
pereceram sem andlise dos colegiados competentes, outras 27 tiveram o mesmo fim na
Assembleia da Revisdo Constitucional, 43 foram devolvidas ao autor, 20 foram retiradas

pelos proponentes, o que totaliza 507 propostas, em 896, ndo deliberadas.

No grupo das rejeitadas ou prejudicadas, ressalvadas as 7 proposicoes rejeitadas pelo
Senado, apds terem sido aprovadas pela Camara, todas as demais foram direta ou
indiretamente rejeitadas pelas comissdes ou pelo Plenério da Camara. A rejeicdo direta se da
quando uma matéria é votada e seu merito € rejeitado. A rejeicdo indireta ocorre quando se

aprova outra proposicdo de sentido contrario ou idéntico a ela, ou quando se rejeita matéria
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idéntica. Quando j& ha decisdo da Casa sobre a matéria, arquivam-se todas as demais, o0 que se

dé& o nome de prejudicialidade (algo assemelhado a um prejulgamento).

Para esses casos, a base de dados do Sileg é dubia, pois ndo permite diferenciar as
matérias rejeitadas diretamente das que foram rejeitadas por prejudicialidade. Para solucionar
isso, deve-se abrir a ficha de tramitacdo de cada matéria e verificar caso a caso, 0 que néo foi
possivel no presente estudo pela exiguidade do tempo. De todo modo, a prejudicialidade
guarda estreita relacdo com a tramitagdo conjunta. Esta, por sua vez, é uma forma de abreviar
0 processo legislativo em torno de uma proposta, que nem sempre coincide com a mais
abrangente, visto que a regra aplicavel segue o critério cronoldgico, ou seja, a mais antiga tem

precedéncia sobre mais recente para encabegar 0 processo.

Entretanto, essa precedéncia deixa de prevalecer quando ha projeto do Senado em
tramitacdo conjunta, pois, nesse caso, 0 projeto do Senado precede aos da Camara (artigo 143
do RICD). Independente de quem esteja capeando o processo, o efeito da prejudicialidade
incide sobre as proposi¢des que tramitam apensas a outra que ja tenha passado pelo juizo de

aceitacdo ou de rejeicéo.

Com esse breve apanhado contextual da tematica, sobretudo no poés-constituinte fica
visivel a extensdo do debate e seus ciclos na arena legislativa. Sobre isso, hd muitos estudos,
mas, porém, ndo foi detectada nenhuma abordagem voltada para o enfoque ora em curso.
Nesse sentido, 0 passo seguinte consiste em buscar fundamentos tedricos que coadunam com

esse vertente de mudancas, objeto de anélise ao longo desse estudo.
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Capitulo: 3 - ARCABOUCO TEORICO

Nesse capitulo, busca-se expor um breve apanhado sobre as correntes teoricas que
enfocam os tipos e 0s processos de mudangas institucionais esposados pelo paradigma
neoinstitucionalista, com énfase em duas linhas de raciocinio, que vislumbram explicar tais
mudangas a partir de visdes distintas no mesmo ambiente tedrico. Trata-se de uma vertente
que se dedica as mudancas abruptas e de outra voltada para as mudancas graduais, dentro da
amplitude do mesmo panorama tedrico. Em linha com a fundamentagéo teérica adotada e
com 0s objetivos norteadores da presente dissertacdo, o que se pretende aqui é trazer a lume
uma discussdo quanto a utilidade desses modelos para explicar fendbmenos observados na vida
cotidiana. No caso especifico, o olhar se volta para os processos de reforma politica
engendrados no Brasil nos ultimos anos, para 0s quais se busca explicacdes, a luz dessas

teorias.

Os estudos sobre mudancas institucionais sdo amplos e variados. Para uma melhor
disciplina e clareza de abordagem nesse campo é preciso que as diretrizes conceituais a serem
adotadas sejam devidamente delimitadas. Para fins de tratamento no presente estudo, parte-se
da uma concepcdo institucional estruturada em elementos normativos, regulatorios e
cognitivos, na forma proposta por Scott (1995), pelos quais a sociedade se orienta e

comporta.

Segundo Scott, a dimensdo regulatéria envolve aspectos formais e informais, sendo
qgue no plano formal estdo a distribuicdo de competéncia para vigiar o cumprimento das
regras estabelecidas e a aplicacdo de recompensas e sancOes e, no aspecto informal se
inserem as convengdes de comportamentos, segundo padrOes aceitos e aguardados. O
elemento normativo representa a materializacdo de um sistema de crencas, valores morais e
sociais, por meio de um processo evolutivo e cultural, em que se impde ao corpo social um
padrdo de conduta desejavel. Por fim, tem-se o viés institucional cognitivo que consiste na
construcdo de espectros de dominios a partir da consolidacdo de conhecimentos do ambiente

externo.

No que tange as instituigdes politicas, os aportes tedricos sobre mudancas também
variam conforme o enfoque apresentado, a escola a que se filia, ou as variaveis ponderadas na
analise. SO para ilustrar o grau de multiplicidade de angulos analiticos possiveis, apenas

dentro da corrente denominada de neoinstitucionalismo, percebem-se diferentes exposicoes
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para esse fendbmeno se consideradas as vertentes historica, socioldgica ou da escolha racional,
as quais, por diferentes pontos de vista, tratam do papel desempenhado pelas instituicdes na
determinacéo de resultados sociais e politicos (PETER E TAYLOR, 2003, p. 194).

Para qualquer desses enfoques acima, as instituicGes sdo tomadas como responsaveis
pelos resultados politicos obtidos nas tomadas de decisdes, onde os principais atores sdo as
organizagOes formais e as instituicbes (MARCH e OLSEN, 2008). Contudo, a evolugédo do
conceito de instituicdo dentro da ciéncia politica aproxima-se mais do institucionalismo
histérico e do institucionalismo da escolha racional, ambos como vertentes do
neoinstitucionalismo que admitem a importancia das instituicdes como atores relevantes para

as analises no campo da Ciéncia Politica.

Na década de 1990, varios estudos foram desenvolvidos sob esse olhar para a variavel
institucional como elemento chave para explicacdo de fenémenos politicos. Immergut (1996),
por exemplo, em uma analise comparativa entre as politicas sobre seguro de saude na Suécia,
na Franca e na Suica, demonstrou o quanto o papel das instituicdes impacta na variacdo dos
resultados em cada contexto estudado. Embora as propostas tenham desencadeado conflitos e
reacOes politicas semelhantes em todos os trés paises, os sistemas de saide em cada um deles
desenvolveram em direcBGes divergentes, em funcdo de propostas legislativas especificas

transformadas em lei nos respectivos paises.

Segundo Immergutt, 0 processo para a aprovacdo de uma nova politica passa
necessariamente pela configuracdo das arenas decisorias, levando-se em conta o formato de
suas composicdes e as possibilidades de veto. Para o caso da reforma politica, a arena
decisoria nuclear é o Poder Legislativo, cujo processo se traduz em um ato complexo, que
envolve uma cadeia deliberativa, composta por diferentes arenas, pois requer a necessaria
apreciacdo da Camara e do Senado e, por vezes, do Presidente da Republica. Nesse caso, as
regras do jogo tornam-se pecas-chave para explicagdo do comportamento dos agentes e 0s
meios utilizados, em funcdo do papel dos atores em face das medidas propostas, pois a
depender das divergéncias e das possibilidades de veto, os prognésticos de mudangas podem

variar.

Em sintese, as conclusdes do estudo de Immergut (1996) é de que as instituicdes
tornam-se varidveis importantes na explicacdo causal das mudancas, tendo em vista o efeito

das regras do jogo na relagdo de poder e na estratégia de acdo dos atores, em defesa de seus
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interesses. As instituicdes influenciam nos resultados politicos porque elas facilitam ou
impedem a entrada de determinados atores no processo politico, oferecendo incentivos ou
desestimulo para os que desejam promover seus interesses, Carvalho (2014). Ao estabelecer
as regras do jogo, as institui¢des influem tanto na estruturacdo de conflitos politicos como nos

resultados alcancados.

Coerente com essa percepcdo, o institucionalismo histérico como paradigma tedrico
foi concebido, segundo Hall e Taylor (2003), para suceder a anélise estrutural-funcionalista
que considerava as caracteristicas de grupos de atores (culturais, sociais e psicoldgicas) como
fundamental para explicar o funcionamento do sistema politico. O proposito dessa reacao foi
trazer as instituicGes para o centro da analise na vida politica e destacar a sua importancia no
seu préprio desenvolvimento, tanto na dimensdo formal como informal. Além disso, introduz
as nocgdes de path dependance, afora a incorporacdo de outros elementos na analise
institucional, tais como ideias e sistemas de crencas. Para essa corrente, as mudancas

institucionais ocorreriam em um ambiente menos controlavel pelas preferéncias dos atores.

A seu tempo, o modelo da escolha racional procura explicar o comportamento dos
agentes politicos a partir do pressuposto de que as pessoas agem orientadas por uma ldgica de
racionalidade, tendo em vista a maximizacdo de seus objetivos. Os partidarios dessa escola
entendem as instituicdes como um conjunto de regras formais a condicionar as preferéncias
dos atores. Logo, mudangas nos sistemas decorreriam da percepcdo de necessidade de
maximizar vantagens, sempre considerados 0s custos da transacdo. Para Tsebelis (1998, p.
33), racionalidade, € “uma correspondéncia 6tima entre fins e meios”, onde a a¢do individual
é pautada pelo ambiente institucional, cuja interacdo entre individuos representa uma reacéo

maximizada na relacéo entre individuo e instituicdes.

De todo modo, por mais que outros fatores também interfiram na dindmica da acéo
politica, as instituicbes integram um sistema constitutivo da cadeia causal, suscetivel a
influéncia de fatores contextuais relacionados a difusdo de ideias, crengcas e ao
desenvolvimento socioecondmico, dentro de uma relagdo mais complexa do que o mero
universo de preferéncia apresentado pelos tedricos da escolha racional (PETER E TAYLOR,
2003: 195), em que as variaveis tempo e contexto se mostram relevantes para fundamentar
mudancas institucionais. (PIERSON, 2010, p. 57).

O institucionalismo socioldgico, por sua vez, considera uma ampla gama de



44

instituicbes, porém concentra a atengdo nas convencbes informais e coletivas como
mecanismos reguladores de comportamento humano. O significado de instituicbes nesta
tradicdo comumente enfatiza as suas propriedades auto-reprodutivas. Por exemplo, de acordo
com Powell (1991, 197 apud Mahoney e Thelen, 2010), coisas que sdo institucionalizadas
tendem a ser relativamente inertes, isto €, resistem aos esfor¢cos de mudanga. Para Jepperson
(1991, 145), as instituicOes séo aqueles padrdes sociais que, quando reproduzidas, devem sua
sobrevivéncia aos processos de auto-ativacdo. Para outros estudiosos da vertente socioldgica,

as instituicdes estdo ligadas a codigos de adequacdo reprodutiva.

Segundo Mahoney e Thelen (2010), uma das dificuldades das teorias convencionais
em explicar mudancas institucionais reside no fato de que quase todas as definicdes de
instituicOes ja as tratam com caracteristicas relativamente duradouras na vida politica e social
(regras, normas, procedimentos) que estruturam comportamentos dificeis de serem alterados
de forma rapida. A ideia da persisténcia é praticamente construida na prépria definicdo de
uma instituicdo por todas as vertentes (socioldgica, racional e historica). A conexdo entre as
instituicGes e sua persisténcia faz com que seja natural as abordagens concentrarem esforcos

para explicar a continuidade em vez da mudanga.

Nesse cenario de multiplas perspectivas, 0 conceito de instituicdo se apresenta como
algo fluido que abrange muitas percepc6es. Para North (1993), as institui¢des sdo constituidas
basicamente de regras, que podem ser formais e informais, sendo que o mais importante é o
reconhecimento de uma caracteristica comum em ambos os tipos de regras, que consiste no
seu carater cogente. Para Thelen e Steinmo (1992), instituicdo é aquilo que afeicoa 0 modo
pelo qual os atores politicos modelam seus interesses e estruturam suas relagdes de poder com

outros grupos.

Como visto, o conceito de instituicdo abriga um leque amplo de instrumentos com
feicdo institucional, o que exige um maior apuro académico sobre o que se quer referir
quando se depara com o termo instituicdo no contexto trabalhado. Para os propositos deste
estudo, a dimensdo institucional concebida é aquela que compreende uma estrutura composta
por um concerto de 6rgdos e regras que regem o jogo politico, partir da qual os agentes
politicos moldam seus objetivos e estratégias na busca por espacos de poder, entre as quais se
incluem as regras de competi¢cdo no jogo eleitoral, a estrutura do sistema partidario, a relagéo
entre os poderes constituidos e os procedimentos internos mobilizados para a realiza¢do de

mudangas institucionais.
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3.1 Tipos de mudancas

Passado por esse breve apanhado sobre as principais linhas tedricas que se dedica ao
estudo sobre conceitos e dimensdes institucionais, passando pelos procedimentos de criagéo e
funcionamento, outro aspecto igualmente relevante para essas teorias € a compreensdo dos
processos de mudancgas que ocorrem dentro dessas estruturas, apos 0 seu estagio de criacéo,
sobre 0s quais passa-se a tratar na presente secao.

Tal como a aquisicdo de conhecimentos sobre a criagdo, o funcionamento e o papel
das instituicGes, compreender e projetar mudancas institucionais também constitui um desafio
permanente para estudiosos desses processos. Parte dessa dificuldade relaciona-se a fatores
como: caracteristicas das instituicGes (consideradas contextualmente ao ambiente
sociopolitico em que estdo inseridas) longevidade, entre outros. Enquanto algumas
instituicOes reagem apenas a demandas ambientais, outras conseguem antecipar-se as

transformacdes, por meio de mudancas sistémicas.

Nessa linha, o processo de mudancas institucionais podem adotar caminhos e formas
distintos. Entre essas opcOes, as teorias institucionais enfatizam as possibilidades de
mudancas segmentadas em duas vertentes principais, a saber: profundas e abruptas ou lentas e
graduais (incrementais). Streeck & Thelen (2005), por exemplo, relacionam esses processos
com os resultados de mudangas continuas e descontinuas, conforme descrito no quadro

abaixo.

Quadro 4: Tipos de mudanca institucional: processos e resultados

Resultados da Mudanga
Continuidade Descontinuidade
Processos de | Incremental | Reproducdo por adaptacdo | Transformacdo Gradual
IHICANEES Abrupto Sobrevivéncia e retorno Colapso e substituicdo

Fonte: Streeck e Thelen, 2005, p. 9 (tradugdo livre).

Considerando esses processos de mudanca em face dos resultados alcangados,
conforme proposto por Streeck e Thelen, a definicdo do caminho a seguir depende de uma
conjuncdo de fatores relacionados ao grau de consolidacdo do sistema politico e com o
tamanho da instituicdo (DIAMOND e MORLINO, 2004; e FREEMAN, apud DIMAGGIO e
POWELL, 1991, p. 66).

Tendo em conta a constatacdo dessa bifurcacdo de abordagem sobre os tipos de

mudancgas, releva-se tratar cada processo desses como situacfes proprias para cada contexto,
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ambiente e circunstancias, que variam ao sabor do tempo, do espago e da histdria. Nesse
sentido, 0 passo seguinte consistiu em um esforco para apropriar-se de fundamentos
académicos e tedricos focados nessas duas linhas de analise, comecando-se pela concepcéo
das mudancas abruptas, para depois focar as alteragdes graduais, tendo em perspectiva a sua

aplicabilidade nos processos de reforma politica.

3.2 Mudangas abruptas

As abordagens institucionalistas tradicionais sdo concebidas para oferecer explicacfes
condizentes com a continuidade institucional (MEYER; ROWAN, 1991). Essa visdo guarda
afinidade com o modelo do equilibrio pontuado desenvolvido por Frank R. Baumgartner e
Bryan D. Jones, (1993). Segundo esse modelo, 0s processos politicos se caracterizam por
regime de estabilidade que prevalece até que seja interrompido por algum fator emergencial,
dando ensejo a momentos de equilibrio pontuado ou de descontinuidade, sob a forma de
rupturas radicais, como se sofresse solugos ou solavancos bruscos. Por essa perspectiva, em
contextos de conjunturas criticas, surgem oportunidades para uma agenda reformista de

grande impacto, Baumgartner e Jones (1999).

Esses episodios criticos seriam tomados como abalos ex6genos, gerados por processos
conjunturais fora do corpo institucional, mas com repercussdo nos subsistemas politicos que
compdem a rede institucional. A essa abordagem adere o argumento de que as instituicGes
sdo dependentes da trajetdria historica (path dependence), conforme pregam os adeptos dessa
vertente, no ambito do paradigma neoinstitucionalista, sobretudo os denominados de
neoinstitucionalistas historicos. Nesse panorama, entraria a nogdo de causas historicas,
associadas a mudangas bruscas em contraponto a chamadas “causas constantes”, relacionadas

ao modelo de alteracGes cadenciadas, de que fala Thelen (2003, p. 213).

Por essa Otica, as instituicGes politicas se caracterizam por longos periodos de
estabilidade, pontuados por mudangas de grandes repercussdes, decorrentes de movimentos
promovidos por atores externos a instituicdo, com impactos sobre a opinido publica e sobre a
propria instituicdo questionada. Dai, a importancia fundamental de se compreender o papel e

o significado dos momentos criticos na interpretacdo da mudanca.

Utilizando-se desse paradigma de andlise, Collier e Collier (1991) trouxeram
reveladoras informacgdes para o campo da politica comparada ao procederem a analises das

reformas de politicas trabalhistas em oito paises da América Latina, entre eles se inclui o
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Brasil. De modo semelhante, Capoccia e Kelemen (2007) também se valeram dessa
modelagem para levar a efeito um trabalho de pesquisa sobre conjunturas criticas (critical
junctures) na tentativa de ressaltar a sua relevancia para analise de modelos concebidos pelo

novo institucionalismo histérico na ciéncia politica comparada (REZENDE, 2012, p. 127).

A explicacdo para esse mecanismo parte da ideia de que a estabilidade decorre de uma
estrutura institucional composta por varios subsistemas em constante interacdo em que a
definicdo do problema e a solu¢do encaminhada passam pelo processamento de questfes
paralelas, onde varios segmentos tematicos agem para um entendimento comum, centrado na
vontade de um ndmero reduzido de atores no processo decisorio. Entretanto, essa estabilidade
pode ser afetada com entrada de fatores exdgenos, como novos atores (midia, movimentos
sociais) com suas ideias e crencas, movidas por contingéncias desencadeadas em conjunturas

criticas capazes de romper com o processo de continuidade.

Sob esse angulo de analise, as instituicdes sdo construtos dotados de caracteristicas
politicas ou sociais relativamente estadveis que moldam comportamentos e dificultam
mudancas repentinas, ou seja, as instituicbes sdo concebidas para perdurar, circunstancia que
justifica as abordagens epistemoldgicas (racional, histérica ou sociologica) a empenhar-se
mais para explicar a continuidade do que os eventos de mudancas institucionais. (HALL e
TAYLOR, 2003)

Por essa perspectiva, apenas as mudancas abruptas interessam ser observadas e
registradas. Elas pressupdem um ambiente de tensdo configurado por crises institucionais
(critical junctures), ou seja, em momentos peculiares podem ocorrer mudangas abruptas, se
em presenca de conjunturas criticas que as possibilitem (PRADO e TREBILCOCK, 2009).
Por essa visdo, mudancas subitas estariam condicionadas a influéncia de fatores externos

(exbgenos).

Nessa linha, a teoria institucionalista oferece argumentos para explicar a preferéncia
pela continuidade institucional, tendo em conta 0s custos e as incertezas de ganhos em face de
reformas estruturantes, pelo que mudangas institucionais s6 seriam possiveis por iniciativa de
atores de fora para dentro em relagdo a instituicdo. Dessa forma, as dificuldades de mudar
variam conforme o grau de solidez das instituicbes (PIERSON e MYLES E PEARSON, apud
STRECK E THELEN, 2005, p. 22).

Adotando a visdo de perenidade institucional como regra, cada uma das trés vertentes

de institucionalismo constroi seus argumentos para justifica-la. No caso do institucionalismo
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socioldgico, considerando-se um contexto de incerteza combinado com racionalidade
limitada, a valoragdo de elementos cognitivos atua como fator de reinforcement, na medida
em que exerce um controle sobre a cultura e os valores estabelecidos de modo a preservar
interesses, 0 que remete a influéncia do path dependence. Nesses casos, 0 dominio das regras
existentes acarreta empecilho para a introducdo de novas orientagdes politicas, cuja superacéo

estaria associada a choques exdgenos ou a circunstancias de graves crises.

O institucionalismo historico também enfoca o peso da path dependence para enfatizar
que tanto a escolha quanto a mudanca de uma instituicdo obedecem valores historicos,
culturais e contextuais correlacionados. Por fim, para a corrente da escolha racional, o fato de
cada ator agir pautado pela logica de interesses individuais faz com que as ideias inovadoras
sofram o constrangimento reducionista em prol da estabilidade nas estruturas existentes,
minimizando as incertezas de mudancas abruptas. Logo, a mudanca institucional mais ampla
depende da acdo de atores externos, pois a légica intrinseca da racionalidade em um ambiente
coletivo atua para dar estabilidade institucional e aumentar o grau de previsibilidade baseado

na certeza do comportamento de seus atores (NORTH, 1990).

A ideia de path dependence aqui considerada parte de uma concepcdo apresentada por
Pierson  (2000), um dos tedricos consagrados do institucionalismo historico.
Segundo Pierson, a caracteristica mais importante do conceito estd na énfase do feedback
positivo ou autorreforco e dos retornos crescentes, que confrontado com as incertezas do
novo, torna 0s agentes mais resistentes as mudancas de trajetérias em funcdo das
imprevisibilidade quanto aos resultados advindos da mudanga. No caso, a margem de
imprevisibilidade na mudanca de arranjos institucionais relativamente estaveis se traduz em

obstaculo a alteracdo que implique riscos e davidas.

Ainda no tocante a incerteza, importa ressaltar o fato de que os atores relutariam em
alterar as regras institucionais mesmo que em situacfes que representassem aparentes ganhos
imediatos em face de contexto presente, caso pairem duvidas ou grandes incertezas no tocante
ao impacto das novas regras sobre decisdes ainda néo previstas (Kenneth Shepsle (1986) apud
Hall e Taylor (2003, p. 198)). Segundo Shepsle (1986), o impacto final de adogéo de novas
regras institucionais é muitas vezes de dificil previsdo. Assim, mesmo que 0s atores sejam
favoraveis a implementacdo de medidas substantivas, eles podem hesitar em fazé-lo em razéo
de outras questfes que ndo possam prever. Alids, a incerteza € uma caracteristica central da
politica. Quando o grau de incerteza for alto o suficiente para dificultar os célculos sobre os

resultados nos planos institucionais alternativos, os atores podem preferir o status quo a



49

mudancga.

Para Barry Ames (2003), as instituicdes sdo muito dependentes de sua trajetdria
historica, na qual encontram barreiras naturais para o andamento de reformas, que crescem a
medida que as instituicbes vao se consolidando, em funcdo de compromissos assumidos pelos
atores atrelados a uma linha de acdo futura, o que eleva os custos de uma reversibilidade
(AMES, 2003). Nessa perspectiva, a esséncia do conceito de path dependence parte do
principio de que as instituicGes uma vez formadas adquirem uma forca inercial em razéo das
escolhas feitas no momento de sua criacdo, com tendéncias para 0 continuismo
retroalimentado por mecanismos proprios. No caso do sistema politico brasileiro, o exemplo
mais evidente é o longevo modelo de lista aberta nas elei¢des proporcionais, introduzido ha
anos. O quadro abaixo permite uma visualizacdo mais sucinta sobre os enfoques dessas
correntes.

Quadro 5: Correntes de institucionalismo: elementos institucionais e atores
Correntes | Elementos institucionais estruturantes | Atores

Socioldgica | Cddigos de cultura e valores Acdo interpretativa

Racional Estabilidade estrutural Se orienta por regras e
expectativas

Historica Path dependence Retornos crescentes

Fonte: elaboracéo do prdprio autor.

Alinhado com esse argumento, hd quem sustente que o grau de consolidacdo do
sistema politica € um condicionante para reformas (DIAMOND e MORLINO, 2004), tal
como o tempo de existéncia institucional deve ser levado em conta, na medida em que ha
indicativo de que quanto mais antigo for um sistema, maiores sdo os dnus politicos para
retroceder (PIERSON, citado por STREECK e THELEN, 2005, p. 22). Nesse sentido, 0

tempo e a historia das instituicdes importam.

Sob esse olhar, as limitagdes estabelecidas por um dado desenho institucional
constituem mecanismos inerentes ao processo de path dependence, 0 que importa ressaltar
que o momento da concepcdo de determinado modelo de engenharia institucional é
determinante para condicionar mudancas posteriores, como se depois de instituido, o sistema

tende a se calcificar sobre a suas bases fundantes.

A dificuldade de progresso em matéria de reforma politica no Brasil pode ser uma

decorréncia da tradicdo republicana sedimentada no presidencialismo e na longa préatica
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cristalizada no uso do sistema proporcional de lista aberta com as suas vantagens de apelo
mais democratico. Some-se a isso 0 cultivo da logica do calculo utilitario que alimenta o
receio de que o custo de transicdo do status quo para um novo quadro normativo possa

superar eventuais beneficios advindos de uma reforma politica. (NETO, 2007)

A par desses enfoques, importa conectar o papel das instituicdes no comportamento
dos atores e até que ponto isso influi na estabilidade das instituicbes. Para atacar essas
questdes, o argumento pela Otica racionalista consiste na crenca de que o0 arcabouco
institucional deve proporcionar aos individuos um elevado grau de certeza quanto ao
comportamento atual e futuro dos outros atores. Pesa ainda a favor desse raciocinio o fato das
instituicOes poderem sinalizar garantias quanto ao comportamento dos demais agentes por

imposicdo de regras de condutas, cujo descumprimento acarrete penalidades.

O enfoque sociologico sobre esse aspecto comportamental dos individuos em face das
instituicdes enfatiza mais a dimensdo interpretativa que cada individuo faz em relacdo ao
mundo em que vive do que o fator racional, ou seja, a escolha é mais em virtude de uma
interpretacdo de ambiente em busca de uma satisfacdo do que de célculo utilitarista com viés
de otimizacdo. (HALL e TAYLOR, 2003). Em resumo, a esse respeito calha transcrever
palavra desse autores:

Desse ponto de vista, as instituicdes fornecem modelos morais e cognitivos que
permitem a interpretacdo e a a¢do. O individuo é concebido como uma entidade
profundamente envolvida num mundo de instituicdes composto de simbolos, de
cenarios e de protocolos que fornecem filtros de interpretagdo, aplicaveis a situacéo

ou a si préprio, a partir das quais se define uma linha de acéo. (Hall e Taylor, 2003,
p. 198).

O enfoque historico, por sua vez, conecta a continuidade institucional a sua trajetoria.
Segundo essa visdo, 0 processo de consolidagdo institucional e a percepcdo de retornos
crescentes constituem elementos estabilizadores dos pilares fundantes da instituicdo, que
passam a atuar como mecanismo de repulsa as reformas. Nesse contexto, mudancas

institucionais estariam condicionadas a causas histéricas, ensejadoras de rupturas.

Em suma, as analises sobre mudancas abruptas postulam uma separacdo acentuada
entre periodos de estabilidade e de mudanga institucional, na maioria das vezes associada a
conjunturas criticas, porem ndo explicam como as instituicdes ressurgem dos desequilibrios
decorrentes de tais conjunturas. Sob esse olhar, a mudanga institucional torna-se uma resposta
a choques exogenos, relacionadas a contextos historicos e trajetorias institucionais marcados

por rupturas de maior impacto.
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Na realidade brasileira, a literatura especializada informa que desde a década de 40 do
século passado, o debate sobre altera¢fes nos institutos politicos persiste como uma discussao
aberta (FLEISCHER, 2005). Portanto, trata-se de uma questdo paradoxalmente antiga e atual
que sempre fomentou discussdes, por vezes, intensificadas em momentos de crises, como

possivel panaceia para instabilidades ciclicas.

Nada obstante, ndo importou o tamanho da crise: 0 Congresso ndo conseguiu aprovar
uma reforma politica que alterasse as bases do sistema representativo e eleitoral, a despeito
das reiteradas e intermitente rodadas de discussdes em torno desses pontos. Aprovou, sim,
pequenas mudancas, a exemplo das minirreformas externadas pelas Leis n° 11.300/2006 e
12.034/09, e posicionou-se contra grandes mudangas, como foi o caso do PL 1.210/2007. Isso
evidencia o prolongamento de uma discussao que se arrasta no cenario politico brasileiro ha

muito tempo.

Entretanto, em que pese o amplo arcabouco tedrico acerca da tendéncia ao
continuismo institucional, os seus achados ndo explicam o fenbmeno da aprovacdo de
minirreformas como aquelas de carater pontual. Para tanto, no tépico seguinte busca-se na
teoria de mudancas graduais explicacdo para esses momentos de alteracdo das normas, a

despeito de argumentos que propagam a predisposicao para a permanéncia.

3.3 Mudancgas Graduais

Na secdo anterior, deu-se énfase para as teorias que versam sobre mudancas
institucionais, cujo recorte se afina com os postulados de mudancas abruptas, segundo o qual
as instituicdes sociais e politicas sdo concebidas para serem duradouras e estaveis no tempo,
salvo se submetidas a condicBes de grandes pressdes exdgenas, quando entdo se tornariam
suscetiveis a mudancas bruscas, marcando uma ruptura visivel com o passado. Em
contraponto a essa abordagem, recentemente sobrevieram grandes obras de Thelen (2004),
Pierson (2004, 2005), Hacker (2004) Streeck e Thelen (2005), Mahoney e Thelen (2010),
demonstrando que as instituicGes também podem mudar sem a presenca, necessariamente, de
constrangimentos exogenos, e fazé-la gradualmente (as vezes sem ser percebido no curto

prazo).

Tendo em conta a aderéncia do estudo em tela a perspectiva das mudangas graduais, a
presente secdo tem por escopo expor as principais implicagdes dessa vertente teorica (afeta as

mudanga graduais) para 0s processos de mudangas institucionais, mormente, pela sua
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utilidade como suporte analitico para compreensdo e analise do fenbmeno das mudangas
politicas de menor escala, baseado em modelo formulado por Mahoney e Thelen (2010).
Segundo esses autores, as mudancas paulatinas se processam regularmente no ambito das
instituicGes em linha com a propria natureza do comportamento humano em face da dinamica
inerente & acdo politica, que requer constantes ajustes adaptativos nas relagdes entre 0s

agentes e as instituicdes em que atuam.

A abordagem proposta por Mahoney e Thelen parte do pressuposto de que a
distribuicdo de poder das instituicbes € uma fonte de conflito permanente, na medida em que
considera que essa distribuicdo nunca é perfeita, pois sempre empodera mais alguns atores em
detrimento de outros. Sendo assim, ndo ha um arranjo institucional pleno que ndo dependa de
ajustes internos adaptativos a dinamica dos continuos conflitos entre atores. Dessa luta interna
em torno de conflitos distributivos resultariam mudancas graduais, movidas por mecanismos

enddgenos.

Em alguns casos, o poder de um grupo em relagdo a outro pode ser tdo grande que o
dominio dos atores torna-se capaz de projetar instituicbes que correspondem as suas
preferéncias institucionais. Mas os resultados institucionais nem sempre refletem os objetivos
de um grupo particular. Nesses casos, 0s resultados ndo intencionais tendem a fomentar o
conflito distributivo entre grupos, de tal sorte que nada é automatico a se perpetuar ou a se
autorreforcar em arranjos institucionais. Em vez disso, uma estrutura é construida, onde as
instituicGes representam compromissos relativamente duraveis, porém, sujeitos a contestacdo

de coalizbes especificas, tornando-as sempre vulneraveis a mudangas.

Por essa teoria, as regras que disciplinam a relacdo de poder nas instituicbes podem ser
formais ou informais, as quais estdo sempre sujeitas a variacdes de interpretacdo e a diferentes
circunstancias de cumprimento, em razdo do que haveria inseguranca e abertura de espaco
para gque atores ou grupos provoquem mudancas incrementais. Desse modo, a constante busca

no equilibrio pendular do poder torna as instituicGes sempre susceptiveis a mudancas.

O ponto central da formulagdo dessa teoria acima mencionada consiste na percepcao de
que as mudangas institucionais, na maioria das vezes, ocorrem de maneira discreta e gradual
ao longo do tempo. Ademais, considera que pequenas modificacbes em padrdes de regras
vigentes podem ocasionar efeitos relevantes nos comportamentos e resultados institucionais.
Para os autores Mahoney e Thelen (2010), esse olhar para os processos gradativos de

mudanga tem sido pouco utilizado por pesquisadores atuais.
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Tal modelo procura identificar as variaveis e a relacdo causal entre elas. No caso, a
mudanca institucional torna-se a variavel dependente, na medida em que esta condicionada a
fatores relacionados a contextos de circunstancias e de tempo, além de peculiaridades
institucionais, capazes de influenciar na conduta e estratégia dos agentes operadores da
mudanca. Por outro lado, o contexto e as caracteristicas institucionais em que se operam as
mudancas assumem o papel de varidveis independentes. No mais, cabe identificar variaveis

intervenientes, relacionadas aos atores e suas estratégias de acao.

O debate acerca da construcao teorica sobre reformas graduais por si mesmo representa
uma mudanga substancial de paradigma analitico, na medida em que se traduz em uma reacdo
aos modelos exdgenos, focado em contextos de conjuntura criticas como for¢a motriz de
mudancas. Essa nova visdo, portanto, desloca o foco do processo das macromudancas - que
pressupde a presenca de elementos exdgenos e causas histdricas - para os eventos mais sutis
que operam dentro do préprio sistema institucional, sujeito da acdo modificadora, pelo que se

presume a atuacao de fatores endégenos como mecanismos causais.

A esse respeito, as abordagens apresentadas sugerem que a propria atividade
institucional gera um processo continuado de repactuacdo interna, que supre a necessidade de
mudancas bruscas, a partir de acionamento de mecanismos enddgenos denominado de “causas
constantes” (THELEN, 2003, p. 213). Em virtude disso, sobreleva a importancia de se
analisar sequéncias temporais para catalogar os desdobramentos dos eventos ao longo do

tempo.

A configuracdo dessa sistematica de mudancas se desdobra em varios tipos de
mecanismos relacionados a estabilidade e mudancas, tanto politicas como sociais,
compativeis com o padrdo gradual. A modelagem concebida segue as linhas propostas por
Streeck e Thelen (2005), antes sistematizadas por Hacker (2004), que consistem nas seguintes
categorias de mudangas: drift, conversion, layereing, exhaustion, displacement Streeck e
Thelen (2005) e revision (HACKER, 2004), sendo que esses dois ultimos tipos ndo se
distinguem na esséncia, apenas refletem preferéncias de nomenclatura entre Hacker e Streeck

e Thelen.

Em uma traducdo livre, porém embasada na literatura especializada, & possivel
dimensionar esses diferentes mecanismos de mudancas nos seguintes sentidos: drift (desvios),
quando decorrente de alteracdo no ambiente que afeta o alcance da norma; conversion

(conversdo), caracterizada por interpretacdes inovadoras; layereing (camadas), decorre do
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acréscimo ou sobreposicdo de regras, em que uma norma complementa a outra; exhaustion
(exausté@o) configura-se um quadro de decadéncia ou esgotamento gradativo da instituicdo no
decorrer do tempo, em que, por um processo gradual, se chega a uma mudanca radical; e
displacement/revision (deslocamento/revisdo), implica mudanga por substituicdo de regras

antigas por outras mais recentes.

A mudanca gerada em virtude de alteracdo no ambiente politico, econdmico ou social
(drift), pode ser traduzida como efeitos sobre 0 novo alcance da regra presente, por desvio de
objeto regulado. Isso pressupde uma estabilidade formal da instituicdo ao lado de movimentos
continuados de realocacdo de esforgos para um determinado fim. Esta postura implica uma
compreensdo de que a estabilidade institucional presumida ndo exclui uma atuacdo proativa
em busca da compatibilizacdo das regras aos fatos da vida cotidiana. Essa mobilidade revela
gue a existéncia institucional, por si, requer uma acdo constante para responder as
circunstancias modificadoras do mundo real, em prol da sobrevivéncia e continuidade da
propria instituicdo. Nesse caso, ndo haveria uma mudanca da norma, sendo acumulos de
desvios, onde os resultados das regras existentes seriam redimensionados em funcdo da

alteracdo no ambiente em que se insere.

Outro tipo proposto por Streeck e Thelen (2005) consiste na mudanga por conversdo
(conversion) como mais uma forma distintiva de alteracdo institucional para contemplar os
efeitos da releitura interpretativa, com o poder de interferir no sentido e na abrangéncia da
norma vigente, sem alterar a sua formalidade. Nesses casos, pressupde-se a existéncia de
vazios normativos ou obscuridades, onde os atores exercem um poder discricionario, podendo
direcionar objetivos e propdsitos. O exercicio dessa prerrogativa envolve uma relacdo de
poder com capacidade para contestar institutos politicos em face da persecucdo de

determinados objetivos a serem alcancados, mediante 0 uso de instrumentos institucionais.

Por sua vez, a ideia subjacente ao caminho mutacional por acréscimo ou sobreposicao
de regras em complemento as ja existentes (layereing), na forma concebida originalmente por
Srtreeck e Thelen (2005), passa pela utilizagdo de expedientes periféricos de ajustes pontuais
no desenho institucional estabelecido. Essa rota também pode significar mudancas
substanciais a depender do grau de afetacdo a regra anterior, sobretudo em relacdo ao
comportamento dos atores ou em relacdo a propria mecénica interna de reproducdo de
mecanismos de continuidade. De todo modo, as repeti¢des sequenciadas podem representar
um processo acumulativo de varios novos elementos capazes de configurar uma grande

mudangas ao longo do tempo.
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A mudanca por exaustdo (exhaustion) também integra as categorias de mudancas
concebidas por Streeck e Thelen (2005), alinhada com estilo gradual de reformas. Segundo
expde esses autores, tal tipologia implica, na pratica, uma ruptura institucional, levada a efeito
por um processo de degradacdo continua até chegar ao estado de faléncia institucional, por
exaurimento da eficicia de seus instrumentos de acdo. Portanto, 0 ato de passagem de uma
instituicdo para outro, nada mais é do que um marco formal para materializar um processo de
decadéncia gradual da instituicdo ancia. Portanto, embora a sua exteriorizacdo aparente
abrupta, a cadeia do processo de mudangas € gradativo. A construcdo desse caminho deve ser
pautada nos limites inseridos nos contornos da propria regra afetada. Frise-se, por fim, que
essa taxionomia foi descrita por Streeck e Thelen (2005), porém ndo replicada no modelo de
Mahoney e Thelen (2010).

O tipo denominado de displacement/revision, segundo Streeck & Thelen (2005), é um
conceito que deriva de uma construcdo institucionalista de viés sociolégico, cuja ocorréncia
se funda em contextos de descrenca na plataforma institucional pré-existente. Assim, o apelo
por mudanca se torna mais premente, a ponto de favorecer a substituicdo do antigo pelo novo.
Em reforco a essa linha de raciocinio, Rezende (2015) pontua que esse modo de operar
mudancas resulta da percepcdo dos agentes quanto a incongruéncia do amanho institucional
existente, em razdo do que novas configuracdes institucionais sdo projetadas:

Tais processos sdo produzidos através da redescoberta ou ativacdo de formas
institucionais alternativas que poderiam estar latentes ou supressas pelas estruturas
de poder e controle existentes numa dada realidade. Conforme se eleva a quantidade

de agentes que rejeitam os velhos arranjos institucionais, maior € a propensdo a
ocorrer mudanca enddgena por essas vias. (REZENDE, 2015, p.40)

Como apresentado, esse modo operacional de mudanga pode conotar uma intervengéo
abrupta, porém é possivel que essa mutacdo se processe de forma lenta, em que novas
instituicOes passam coexistir com as anteriores até que se conclua um rito de substituicdo de
uma por outra, ou que esse processo j& venha ocorrendo de modo informal e a formalizacéo

da nova regra apenas oficializa o que de fato ja consumou.

Quadro 6: Mudanca Institucional: cinco tipos de transformagao gradual.

Deslocamento | Sobreposi¢do Desvios Conversao Exaustéo
de camadas
Definicdo Evolucgédo Alteracdo Descaso na | Readaptagdo de | Faléncia

gradual em | gradual das | manutencdo | estruturas antigas | (definhament
relacdo as | instituicoes institucional, | a novos fins; | o) gradual de
instituicbes a | existentes  por | a despeito de | novos  objetivos | instituicbes
que estdo | adicdo de novos | mudancas ligados a antigas | ao longo do
subordinadas. | elementos. externas estruturas. tempo
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de uma nova

“logica” de
acdo em um
ambiente
institucional
existente;

Redescoberta e
ativagéo de
recursos
institucionais
latentes;
“Invasao” e
absorcdo  de
praticas
externas.

nucleos antigos;
Novos estratos
institucionais
deslocam apoio
de outros
estratos antigos;
Presumido
“ajuste”
desestabilizando
instituicoes
existentes;
Compromisso
entre o antiga e
0 novo volta-se
para a supressdo
gradual do
antigo.

adaptacdo as
mudancas de
circunstancia
S;
Decretagéo
de uma
modificacdo
institucional,
néo por
reforma de
regras, mas
pelas regras
remanescente
s inalteradas
ante a
evolugdo das
condicdes
externas.

nao intencionais
do projeto
institucional;
(2)ambiguidade
intencional de
regras
institucionais:
instituicbes  sé@o
compromissos; 3)
subversao:

reinterpretagéo de

regras por baixo;
4) tempo:
mudanga de
condicoes
contextuais e
coalizbes dando
ensejo a
readaptacdo  de
instituicoes.

Deslocamento | Sobreposicéo Desvios Conversao Exaustéo
de camadas
resultante de
desvios na
pratica
institucional
Mecanismo | Desercdo Crescimento Negligéncia | Redirecionamento | Esgotamento
diferenciado proposital , reinterpretacdo
Formulagéo | Incoeréncia Progressao Mudanga nos | Hiato entre regras | Auto-
institucional rapida de novas | resultados e sua | destruicdo: o
abrindo espaco | instituicbes ao | institucionais | promulgacéo funcionamen
para lado de antigas; | afetados por | devido a: (1)falta | to normal de
comportament | Novas &reas se | uma de previsdo para | uma
o0s desviantes; | alimentam (estratégia) limites das | instituicdo
Fomento ativo | dentro de | negligente de | consequéncias abala as suas

precondicbes
externas;

Retornos
decrescentes:
Mudangas
generalizadas
alteram  as
relacdes
custo-
beneficio;

Limites para
0
crescimento.

Fonte: Streeck & Thelen, 2005, p. 31 (traducdo livre).

No contexto brasileiro, um bom exemplo do uso da abordagem gradualista € um recente

artigo de Faletti (2010), dispondo sobre a evolucdo institucional do sistema de saide no Brasil,

até a sua fase de universalizacdo. Faletti (2010) demonstra que, a despeito de varios estudos

caracterizarem esse processo de conquista como resultado de ruptura institucional, materializado
no processo constituinte de 1987/88 (KAUFMAN; NELSON, 2004 apud Faletti), na verdade,

segundo a autora, o que houve foi uma consolidacdo de progressivas mudancas acumuladas

gradativamente ao longo de varios anos, movidas por interesses e agdes de atores integrantes do

préprios sistema que compde a politica de salde.

[...] as reformas no sistema de atencdo a salde, introduzidas pela Constituicdo
Brasileira de 1988 e implementadas ao longo da década de 1990, ndo foram
resultado de uma conjuntura critica, nem politica nem econdmica. Ao contrario, elas
foram resultado de mudancas graduais — iniciadas muito antes da transicdo a
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democracia — através das quais atores localizados na periferia do sistema entdo
existente foram capazes de introduzir mudangas incrementais pelo processo que
editores desse volume chamam de “adigdo de camadas”. ”. A abertura crucial para
as estratégias desses “subversivos” foi oferecida pelos militares, que nos anos de
1970 introduziram reformas no sistema de salde que foram projetadas para
solidificar o regime autoritario através da extensdo da presenca do Estado na zona
rural. Os militares estavam interessados na expansdo da presenca estatal nas areas
periféricas do Norte e Nordeste, onde estava praticamente ausente.[...] (FALLETI,
2010, p. 347).

O estudo de Falleti é oportuno para mostrar a aplicabilidade desse tipo de abordagem
em processos de reformas institucionais, sem a presenca de fatores extraordinarios e abruptos.
De outro modo, mostra a importancia da atuacdo estratégica de atores no direcionamento das
mudancas. No caso analisado, foi considerado o papel dos profissionais de salde,
principalmente os médicos, como agentes propagadores de mudancas, pois foi por meio deles
que o processo de interiorizacdo da saude ganhou relevancia politica para provocar as
mudancas, com a ampliacdo gradual na oferta desses servi¢os. Nesse aspecto, o grupo dos
profissionais de salde foram considerados atores subversivos em um processo de mudancas

em camadas (layereing).

No tocante ao sistema politico, os expedientes de intervencdo podem ser
contextualizados dentro dessas categorias elencadas por Mahoney e Thelen, pois as
modificacbes em pequenos passos sdo compativeis com 0s instrumentos institucionais
utilizados para esse fim. De outro modo, as complexas interagdes de fatores envolvidos no
processamento de mudancas em temas de dificil consenso, como é o caso mudangas no
sistema politico, agem como obstaculos para intervengdes mais bruscas nesse campo. No

entanto, pequenos ajuste podem ser viabilizados.

No caso da reforma politica, tendo em conta a natural polémica a ela inerente, aliada
as peculiaridades dos meandros do processo legislativo, que presumem a existéncia de amplo
acordo para viabilizar propostas de reformas mais abrangentes, o caminho das mudangas
incrementais pode ser visto como uma alternativa factivel. A propdsito, a necessidade de
consenso nessas circunstancias € incontestavel. Mudancas que encerram muitas controveérsias
politicas exigem um acordo entre partidos de situacdo e oposicdo para se efetivar qualquer

alteracdo normativa. (Nohlen, 2007).

A relevancia dessa modelagem de mudancas graduais para o estudo em tela torna-se
decisiva, na medida em que assumira a funcédo de eixo condutor da analise e compreenséo da
intensidade do processo de reforma, em ambiente de constantes mudancas e interacdes

interdependentes e complexas. Essa orientacdo servira de base para a contextualizagcdo do
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problema e suas implicacbes no processo decisorio. Assim, com o proposito de conferir
suporte teorico ao trabalho em face dos objetivos almejados, a andlise realizada tomara por
base 0 modelo de mudancas graduais e sua aplicabilidade em contextos reais, tendo em mente

os casos verificados na realidade brasileira dos Gltimos tempos.

E notdrio que o fendmeno do qual ora se aproxima é complexo e necessita ser
contextualizado para a percepcdo fidedigna de suas peculiaridades. Segundo Ferreira Junior,
Perlin e Rocha (2012), a reforma politica e o seu estudo se reveste de contornos sistémicos.
Isso implica que a andlise pura e simples dos elementos que compdem os subsistemas
(eleitoral, partidario, ou de governo) se mostram insuficientes para a explicacdo satisfatoria,
quando ndo consideram o todo contextual. Com isso, a tentativa de fazer progndstico em
relacdo aos resultados das alteracdes propostas, ou a analise das motivacoes dos parlamentares
em aprovar ou ndo aprovar as propostas deve ponderar 0 maior de numero de variaveis

intervenientes.

As teorias da escolha racional, por exemplo, em que se considera ora a finalidade da
reeleicdo como o motor das acdes parlamentares (distributivismo), ora a for¢a do partido
(teoria partidaria), ora a qualidade e quantidade de informacdo (teoria informacional) como
chaves explicativas para mudangas ou ndo mudangas em sistemas complexos se mostram
insuficientes para explicacdo do fendmeno. Da mesma maneira, a visdo de que fenémenos de
path dependence, reinforcement, positive feedbacks, apontados pelos teoricos
institucionalistas como fatores que dificultam, quando ndo inviabilizam mudancas
institucionais, ndo dao conta de todas as situacdes, porque, as vezes, a tendéncia estacionaria

das instituicGes consolidadas se Vé retirada de sua Orbita, e mudancas ocorrem.

Assim, segundo os postulados das teorias institucionais, o processo de mudanca pode
ser abrupto ou gradual, sendo por qualquer desses mecanismos, pode se alcancar resultados
semelhantes ao longo do tempo, qual seja a substituicdo de algo antigo por outro mais recente,
0 que muda ¢é a forma de percepcdo imediata entre as duas hipoteses em comento. A pesquisa
habitual ndo tem propagado muito os achados sobre a compreensdo mais profunda, quando se

trata da analise das mudancas graduais.

Nesse sentido, a discussdo provocada por Mahoney e Thelen (2010) culmina na
apresentacdo de um novo modelo de mudanca institucional. Esse modelo envolve um
conjunto de proposic¢des que procura vincular modos particulares de mudanga incrementais a

contexto e caracteristicas institucionais, onde as propriedades das instituices em si mesmo
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favorecem e incentivam tipos especificos de estratégias e de agentes de mudanca. O modelo
sugere que variagcdes nas propriedades institucionais estimulam diferentes tipos de estratégias,
que sdo, por sua vez, associa a variedade de agentes de mudanca, que atuam para promover

tipos especificos de reformas graduais.

Segundo a abordagem gradual, o que as instituicbes fazem é estabilizar expectativa
(entre outras formas, fornecendo informagdes sobre o provavel comportamento dos outros
atores). Por isso, 0s mecanismos sao enddgenos no sentido de que os custos esperados e a
extensdo das sangdes sdo levados em conta no comportamento estratégico dos atores. Por
outro lado, a necessidade de autorreforco institucional traz implicito um elemento potencial
de mudanca, que emana ndo apenas da natureza politicamente controvertida das regras
institucionais, mas também, sobretudo, a partir de um grau de abertura na interpretacdo e

aplicacdo dessas regras.

3.4 Os atores e seus papeis no modelo gradual

Se por um lado, a teoria proposta por Mahoney e Thelen (2010) especifica os
mecanismos de mudancas possiveis no contexto gradual, por outro lado, ressalta também os
diferentes tipos de agentes e seus papeis nessa mesma dinamica. Para tanto, particulariza
quatro variedades de agentes, segundo 0 modo e as estratégias de se comportar perante a

instituicdo, quais sejam: (insurrectionaries, symbionts, subversives e opportunists).

Na visdo dos autores, os insurgentes (insurrectionaries) se caracterizam pela atuacéo
determinada e inequivoca na tentativa de suprimir a instituicdo ou as regras estabelecidas,
como que em um movimento de contestacdo e enfretamento explicito em face do quadro
existente. J& os denominados simbiontes (symbionts) foram decompostos em duas subclasses
(symbionts parasitic e mutualistic). Os simbiontes parasitarios (symbionts parasitic) atuam
nos limites das regras para obter ganhos pessoais, ainda que isso implique prejuizo ou até
mesmo comprometa a eficacia da instituicdo. O subtipo simbiontes mutualisticos (symbionts
mutualistic) se distingue dos parasitarios pelo fato de agir para o revigoramento da instituicdo
em vez de tramar contra a sua preservagao, mesmo que para isso tenha que modular a regra

em prol do fortalecimento institucional.

De todo modo, nesses dois subtipos, pressupde-se que 0s agentes sdo agregados a uma
instituicdo ja existentes e seus comportamentos guardam relagdo com o tipo de mudanca
operado por meio de desvios (drift), Rezende (2015, p. 43), na medida em que a existéncia

das instituicOes é que condiciona a sobrevivéncia desses agentes e que o prolongamento desse
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comportamento depende, em grande medida, das condigdes institucionais para absorver os
impactos adversos da acdo desses agentes, sem entrar em decadéncia.

Por sua vez, os agentes denominados subversivos (subversives) se caracterizam pela
tentativa de reformas, sem fuga em relacdo as regras da instituicdo existente. Esses agentes
agem de forma discreta e ndo evidenciam a sua opc¢do pela mudanca institucional, enquanto
aguardam momento oportuno para assumir e mobilizar forcas nessa dire¢do. E um tipo de
acao que se pauta pelo empenho em gerar mudancas baseada em processos que ndo subverta a
I6gica existente. Pela estratégia de acdo, esse modo de operar se identifica com mudancas do

tipo layereing, Rezende (2015).

Por fim, tem-se os agentes de mudanca classificados como oportunistas (opportunists),
0s quais se distinguem por uma conduta que leva em conta parametros que conjuga a relacédo
de custo e beneficio. Nesse caso, a estratégia preponderante consiste em uma acao calculada
para viabilizar a realizacdo de interesses de forma menos onerosa. Dito de outro modo, sua
inclinacdo por mudanca ou permanéncia da instituicdo varia conforme o balanco a respeito do
custo em face de determinado comportamento. Detectada chance de proveito mediante
qualquer reforma, os oportunistas se movem para adaptar ao novo contexto, 0 que coaduno
com o tipo de mudanca denominado de conversdo (conversion), Rezende (2015). Ainda com
relacdo aos agentes oportunistas, Mahoney e Thelen (2010) enfatizam que os atores
identificados com essa maneira de agir procuram se beneficiar de todas as formas possiveis,

dentro das possibilidades vislumbradas no sistema vigente.

A aproximagdo com essas perspectivas tedricas se mostra Util para a compreensdo dos
movimentos de reforma politica, na medida em que a dindmica das mudancas
operacionalizadas nesse campo se insere em um contexto amplo, que inclui uma estrutura
institucional complexa e envolve uma variedade de atores movidos por interesses e propositos
maltiplos, com os quais as analises terdo que lidar. Nesse passo, 0 modelo de analise devera
compreender a conjugagdo de variaveis em constantes interagdes e seus resultados ao fim de
cada processo, 0 que requer uma classificagdo dos tipos de mudancas e o comportamento dos

agentes que atuam nessa COﬂStFUQéO processual.

No caso brasileiro, ndo se pode olvidar o fato de que o sistema eleitoral e partidario
encontra-se muito vinculado ao arranjo normativo legal, onde qualquer mudanca nesse
cenario implica alteracdo nas regras do jogo de disputa politica, as quais passam
necessariamente pela apreciacdo dos poderes constituidos, com seus atores e mecanismos de

acdo pre-estabelecidos. Para compreender o tom e a forma das mudancas é preciso que se
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conheca a configuracdo das prerrogativas dos agentes e 6rgdos no plano institucional e

normativo capazes de atuar em processos que acarrete mudancgas nesse segmento.

Nesse esquema organizacional, a Constituicdo como instituicdo politica que define os
Orgdos essenciais do estado, passa ser a base normativa que orienta a relacdo entre os entes
institucionais e a atuacdo dos agentes que interagem na cadeia de atos constitutivos do
processo de mudanca institucional, incluindo-se a posicdo dos individuos nesse painel
institucional. Para esse efeito, o desenho institucional concebido pela Constituicdo vigente
designa os poderes Legislativo, Executivo e até mesmo o Judicidrio, como atores
institucionais dotados de prerrogativas aptos a interferir no processo formal de mudancas por

meio de mecanismos especificos ao alcance de cada uma dessas estruturas de poder.

No Legislativo, essa incumbéncia se potencializa pelo fato de exercer o dominio sobre
0 processo legislativo, como funcdo tipica da sua vocacéo de poder. Considerando o formato
do sistema bicameral adotado, qualquer das casas legislativas tem a ampla prerrogativa de
deflagrar o processo propositivo de leis, pelo qual se procede a alteracdo de qualquer lei no
sentido latu, entre as quais se inclui as que regem o sistema politico, com destaque para o
sistema eleitoral e partidario, em virtude de sua afinidade maior com o foco das mudangas

qualificadas como reforma politica.

Ainda em relacdo ao Poder Legislativo, deve ser considerado o carater plural da sua
composicao (seja pela configuracdo bicameral, seja pela forma colegiada das decisdes) para
efeito de analise de interacdo entre atores. Isso requer um esforco tedrico a mais para
categorizar comportamentos e tipos de mudancas dentro dos enfoques trabalhados para

viabilizar uma analise modulada pelas teorias apresentadas.

No Poder Executivo, o Presidente da RepuUblica também participa ativamente na
elaboracdo das leis, seja apresentando projetos, seja sancionando-os ou mesmo vetando-os.
No caso das inciativas, esse poder € mais abrangente, pois, ressalvadas as matérias de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional ou privativa de qualquer de suas Casas, 0
Presidente da Republica pode propor tudo, inclusive emenda a Constituicdo. No entanto, em
relacdo a sancdo ou veto, esse poder se restringe a leis ordinarias ou complementares.
Portanto, o poder legislativo do Presidente da Republica é de carater propositivo e também de

controle, em alguns casos.

O Poder Judiciario, por sua vez, embora a sua prerrogativa legislativa se restrinja a

matérias que digam respeito apenas a sua estruturacdo e organizacao interna, sem repercussao
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fora desses limites, a Constituicdo lhe assegura a fungéo jurisdicional de interpretar e aplicar
as normas estabelecidas, com efeito vinculante a outras instituicbes. No caso especifico de
questdes eleitorais e partidarias, decisdes do Tribunal Superior Eleitoral — TSE e do Supremo
Tribunal Federal — STF tem refletido muito no ambiente eleitoral e partidario, por vezes, com
efeito de uma grande mudanca de paradigma nesse contexto, a exemplo da fidelidade
partidaria que passou por uma interpretacdo inovadora do Judicidrio em tempos recentes
(Resolucgédo 22.610 — TSE).

Ao lado dos atores institucionais, a Constituicdo vigente prevé também o poder de
inciativa popular, pelo que a sociedade pode apresentar projetos de lei a Camara dos
Deputados, observados determinados requisitos, quais sejam: que a proposta seja assinada por
um numero minimo um por cento do eleitorado nacional, distribuidos por pelo menos cinco
estados, com ndo menos que trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. Embora
dificil de atender os requisitos, é uma abertura que ja permitiu duas iniciativas exitosas, que
resultaram em leis que impactaram no comportamento dos agentes politicos. Trata-se da Lei
9.840/1999, que prevé cassacdo do mandato do politico eleito por compra de votos e da Lei

Complementar n® 135/2010, conhecida como lei da “Ficha Limpa”.

Como exposto, a multiplicidade de atores e de instituicdes € uma realidade inerente ao
processo de reforma politica, 0 que torna esse fendmeno complexo e dificultoso para a
introducdo de grandes mudancas, cuja analise necessita ser contextualizada e devidamente
emoldurada em contornos tedricos que possa oferecer suporte a pesquisa. Nesse sentido, 0s
postulados tedricos sobre mudancas graduais proposta por Mahoney e Thelen (2010), por
mais que outros recursos analiticos possam ser utilizados nesse campo, se apresenta como 0
referencial mais adequado para os propdsitos almejados no presente estudo, pois permite
modular as taxionomias acerca dos tipos de mudancas possiveis e variedades de atores que

integram o sistema politico brasileiro.

A expectativa é de que, nas continuas rodadas de discussdo sobre reforma politica,
essa combinacdo de tipos de mudancas e agentes, aliada as caracteristicas institucionais com
gue esses atores interagem, possa, por meio do modelo de analise concebido por Mahoney e
Thelen (2010), proporcionar explicacfes sistematicas a respeito dos processos de mudancas
pontuais, tornando-as mais visiveis e reconhecidas no meio académico. Inconteste, a
passagem pelo presente apanhado permitiu uma imersdo nos principais fundamentos tedricos
relacionados a temaética, ora em exame. Doravante, passa-se a analisar 0s eventos empiricos

que compdem a pesquisa.
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Capitulo 4: FUNDAMENTOS EMPIRICOS

Consentaneo com o modelo de analise adotado, este capitulo serd dedicado a
exposicao dos elementos empiricos utilizados no corpus da presente pesquisa. Na esséncia, a
pesquisa cinge-se ao estudo dos ciclos de debates sobre reforma politica, ocorridos na Camara
dos Deputados nos anos de 2006, 2007 e 2009, tendo como base os projetos de lei n°
5.855/2005, 1.210/2007 e 5.498/2009, os quais foram tomados como objeto de analise, sob a
forma de casos a serem examinados. Como tal, foram submetidos a mapeamento de suas
trajetorias, mediante o uso técnica denominada de process tracing. Seguiram-se estudos
pormenorizados e analise comparativa entre eles, em que se buscou compreender as razdes de
éxito das chamadas reformas pontuais denominadas de minirreformas e dos percalcos sofridos
pelas tentativas de mudancas abruptas nos institutos politicos. O intuito foi o de interligar os
fundamentos tedricos com o fendbmeno das mudangas institucionais no campo da reforma

politica, a partir de substratos experimentais extraidos de eventos ocorridos.

A complementariedade da pesquisa empirica a tedrica visa dar sustentacdo a andlise
por meio da apresentacdo de estudos de casos concretos com o objetivo de demonstrar o
alcance e eficicia da teoria. Na relacdo com a teoria, a pesquisa empirica centra na busca de
evidéncias para embasar e comprovar no plano da experiéncia aquilo apresentado
conceitualmente, ou, em outros casos, a observacdo e a experimentagdo empirica oferecem

elementos comparaveis para confrontar a teoria com as observag@es captadas no mundo real.

Os casos selecionados reportam-se a trés processos sobre reforma politica que
passaram por todas as fases decisorias da Camara dos Deputados, dentro do periodo que
abrange os eventos alcancados pelo estudo, sendo que dois deles de menor abrangéncia (PL
5.855/2005 e o PL 5.498/2009) foram convertidos em leis (Lei 11.300/2006 e Lei
12.034/2009). O outro (PL 1.210/2007), de alcance mais alongado, ndo teve 0 mesmo
desfecho, visto que foi rechacado por vontade manifesta da maioria do Plenario da Camara

dos Deputados, nas circunstancias que serdo demonstradas a seu tempo mais adiante.

Logo, trata-se de trés ocorréncias relacionadas a processos de reforma politica,
submetidas a procedimentos legislativos analogos, por versarem sobre projetos da mesma
natureza normativa, em que dois obtiveram éxito de aprovacdo e um foi recusado. Os dois
casos de sucesso possuem em comum o fato de veicularem mudangas adjetivadas de

minirreformas. Ja o caso de insucesso (projeto 1.210/2007) difere dos outros em virtude da



64

profundidade das mudancas que projetava, situacdo que o tornou emblemético como
paradigma comparativo.

Os critérios de selecdo dos casos guardaram sintonia com os propositos de proceder a
uma avaliacdo comparativa de eventos que apresentaram resultados diferentes na arena
decisoria, contrastando reformas pontuais com tentativas de mudancas mais intensas,
mantendo-se o paralelismo de procedimentos quanto as implicagdes formais do processo
legislativo aplicaveis a cada um, de tal sorte que as variaveis ponderadas na analise ndo sejam

afetadas por eventual variabilidade de expedientes tipicos de espécies normativas distintas.

Isso posto, passou-se ao estudo dos casos na ordem cronolégica de suas ocorréncias. A
sequéncia foi orientada pela variante temporal antecedente, a qual se vinculou o acimulo de
discussdes que afluiram para o surgimento da proposta, de modo a alcangar os atos ocorridos
desde a sua fase embrionéria até a sua materializacdo no plano formal. O objetivo foi o de
acompanhar a evolugdo dos eventos e suas varia¢es quanto a forma e ao conteudo, tendo em
vista 0s movimentos de avangos e recuos em cada situagdo apreciada e 0s contextos em que

estavam inseridos.

Assim, a sequéncia na apresentacdo dos casos em analise pautou-se pelo alcance
temporal de suas respectivas trajetorias e pelo nivel de grandeza das mudancas almejadas em
cada um desses projetos escrutinados. Nessa ldgica, o PL 1.210/2007 goza de maior
precedéncia historica e maior vulto no porte das mudancas delineadas, se comparado aos
demais projetos em apreco. Na dimensdo cronoldgica, os seus fundamentos perpassam no
tempo por todos os outros eventos, vez que, embora se apresente formalmente como uma
proposta de 2007, o seu conteido deriva de uma construcdo evolutiva enraizada em debates
anteriores, levado a termo em contextos especificos no ambito da Camara dos Deputados,
cujo marco protocolar foi o projeto de lei n° 2.679/2003, fruto do trabalho de uma comissao
especial, constituida a época com exclusivo fim de produzir alguma proposta de reforma
politica. Por essas justificadas razdes, essa etapa empirica da pesquisa iniciaou-se pelo estudo
de caso acerca do Projeto de lei n° 1.210/2007, seguido dos PLs 5.855/2005 e 5.498/2009,
sobre 0s quais, a seu tempo, cada um serd tratado em tdpicos especificos nessa ordem

anunciada.
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4.1 Projeto de Lei n°® 1.210/2007: possibilidades e limites

Vamos ousar um pouco! E claro que qualquer alteracéo
causa riscos, mas o imobilismo é o pior dos riscos
(Deputado Chico Alencar na sesséo de 27.06.2007)

Falar em reforma politica no Brasil implica invocar um debate que se propaga em
muitas frentes. No &mbito legislativo, essa dinamica e refletida de forma mais explicita sob a
forma de projetos apresentados que, alias, proliferam em escala ascendente. Contudo, poucos
sd0 0s momentos em que propostas desse cunho agregam apelo politico para uma evolugéao
mais consequente, principalmente em se tratando de projetos mais ambiciosos, quanto a
magnitude das alteragOes perseguidas, vez que raros sdo os exemplos em que uma proposta de

maior densidade consegue galgar avanco em sua tramitacgéo.

De todo modo, em momento especifico da nossa histéria recente, foi possivel
identificar uma excecdo a essa regra, dentro dos varios ciclos de debate sobre o assunto.
Trata-se do Projeto de Lei n° 1.210/2007, que significou uma referéncia singular aos olhos
dos observadores mais atentos a esse campo de estudo. A particularidade dessa proposta pode
ser vista, tanto pela potencialidade reformista em perspectiva, quando pelo relativo consenso
em torno do seu teor entre as varias correntes politicas com voz no parlamento, o que tornou
possivel uma abertura para a sua inclusdo na agenda decisoria da Camara dos Deputados,

apos vencer varios obstaculos que militavam contra essa possibilidade.

Por tudo isso, passa-se aos procedimentos de estudos sobre esse projeto, como parte
integrante dessa pesquisa, a fim de ajudar a compreender os processos de mudancas que
circundam o fendmeno da reforma politica. Para tanto, procurou-se expor 0s principais
acontecimentos relacionados a todo o processo evolutivo do projeto, na tentativa de
identificar as intercorréncias que mais influenciaram na sua trajetdria, passando pelo itinerario
de sua formulacédo até os Ultimos atos decisérios, incluindo-se ai a analise de carater material
e formal. No final, espera-se extrair algumas conclusdes que possam acrescer ganhos

informacionais para o campo de estudo.

De inicio, € possivel perceber que o PL 1.210/2007 se apresenta como produto de uma
construcdo evolutiva, que percorreu uma longa trajetoria de discusséo, traduzindo um esforco
que envolveu a participacdo de todos os partidos com representagdo na Céamara dos
Deputados em busca de uma proposta de reforma politica mais ampla possivel, capaz de ser
tratado no plano infraconstitucional, o que minimiza as exigéncias formais para uma

aprovacao em Plenario.
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O conteudo do projeto agrega alguns pontos basicos sobre reforma politica, muitos dos
quais aproveitados de outros projetos j& apresentados nas duas Casas do Congresso Nacional
em oportunidades anteriores. A amplitude se manifesta pela profundidade de algumas
mudancas propostas, dentre elas, destacam-se o voto em lista fechada, financiamento publico
exclusivo de campanha, clausula de barreira, proibicdo de coligagdo combinada com a
possibilidade de federacdo de partidos nas elei¢ches proporcionais (deputados e vereadores).
Afora tudo isso, o projeto também se distingue pelas peculiaridades das articulag@es politicas
subjacentes ao seu processo de formatacdo que, somados ao nivel de abrangéncia, justificam a

sua inclusdo no repertério de casos em estudado.

S6 pelo fato de seu ineditismo, como proposta legislativa com pretensdes de mudangas
em pontos como esses destacados, de tornar-se viavel politicamente para ser submetida ao
exame do Plenario da Camara dos Deputados, ja Ihe garante relevancia para o conjunto desse
estudo, haja vista que essa circunstancia o torna paradigmatico para efeito de cotejamento de
resultados em momentos decisérios em torno de propostas de mudancas de maiores
propor¢bes com outras ocasides em que se discutiram mudancas mais restritas, embora

focadas na mesma tematica.

4.1.1 O retrospecto de uma construgao

Para compreender as origens e a cadeia causal que levaram ao surgimento do PL
1.210/2007 é imprescindivel resgatar a memdria histérica de um debate volumoso em torno
de propostas de reforma politica no pos-constituinte. Isso impde a retomada de processos
anteriores a respeito de propostas semelhantes, gestadas a partir de comissdes especificas para
esse fim. Na Camara dos Deputados, a primeira experiéncia nesses moldes foi com a
instalacdo da Comissdo Especial da Reforma Politica e Eleitoral de 1995, que se concentrou
na elaboracdo da Lei dos Partidos Politicos (Lei n°® 9.096/95). Nesse mesmo ano, outra

Comisséo Especial foi instalada no Senado.

Em 1997 houve nova mobilizacdo com o intuito de dotar o sistema politico de uma
legislagdo permanente quanto aos procedimentos a serem observados nas eleigcbes. Esse
movimento foi dinamizado na ocasido que se discutiu o Projeto de Lei 2.695/97, que deu
origem & Lei 9.504/97, conhecida como “lei das eleigdes”. Viu-se que até entdo, as rodadas de
discussBes priorizaram leis para adequar o sistema politico ao novo desenho institucional

decorrente da nova Constituigéo.

Ap0s essa fase de transicdo do regime anterior para pos-constituinte, o enfoque do
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debate passou para o plano das mudancas mais profundas nos sistemas partidario, eleitoral e
representativo. Com esse olhar, a Camara dos Deputados instalou nova comissao especial, em
2001, com o objetivo de formular proposta condizente com uma reforma politica na sua
dimensdo mais alargada. Tanto é que esse colegiado foi titulado de Comissdo Especial da
Reforma Politica — CEREFORM (2001)*, assumindo, assim, um propésito deliberado para
esse fim. Com isso, a Casa sinalizou a compreensao de que o estudo sobre reforma politica

deve ser tratado de forma sistémica.

Como produto dessa investida, a comissdao apresentou o Projeto de Lei 5.268/2001, o
primeiro sobre essa temaética proveniente de uma comissdo especial, cuja extensa ementa ja
denota o detalhamento e a profundidade das discussdes que tiveram lugar naquela arena de
debates.

Altera o art. 359, da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cédigo Eleitoral), 1° do
art. 7°, 0 3° do art. 8°, o inciso Il do caput do art. 9%, o inciso VI do art. 15, o art.
17, paragrafo Unico, o art. 19, caput e 1°, e o art. 21, caput e paragrafo Unico, da Lei
n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, 0 2°do art. 6° 0 1°do art. 8°, 0 1°do art. 37,
0s 1° 3°e 4°do art. 39, o art. 41-A, os 7°, 8°e 9°do art. 42, o caput do art. 46, 0 3°
do art. 47, o caput do art. 58 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, acrescenta
o0 paragrafo Unico ao art. 13, 0s 2° a 4° ao art. 21, o paragrafo Unico ao art. 38 da Lei
n® 9.096, de 1995, 0 5°ao art. 2°, 0 3% ao art. 3°, 0 4° ao art. 36, 0 6°ao art. 39, 0
art. 41-B, os incisos 11, IV e V ao 2° do art. 47, o art. 57-A, a alinea g ao inciso 11,
do 3°do art. 58, o inciso Il ao art. 88 e 0 art. 98-A & Lei n® 9.504, de 1997, e revoga
0 inciso XV do art. 22, da Lei Complementar n°® 64, de 18 de maio de 1990, o
paragrafo Unico do art. 22 da Lei n° 9.096, de 1995, os 1°e 2° do art. 53 e o art. 55

da Lei n° 9.504, de 1997 (BRASIL.CONGRESSO. CAMARA DOS DEPUTADOS,
2001).

Como se V&, o projeto mirava varios dispositivos da Lei n° 4.737, de 1965 (Cddigo
Eleitoral); da Lei n°® 9.096, de 1995, que dispde sobre os partidos politicos e regula
dispositivos constitucionais sobre elei¢cdes; da Lei n® 9.504, de 1997, que estabelece normas
sobre eleicdes e da Lei Complementar n® 64, de 1990, que dispbde sobre os casos de
inelegibilidades, prazos de cessacao, afora outras providéncias, ou seja, tenta redimensionar
todos os diplomas infraconstitucionais afeto ao sistema politico. De outro modo, o alcance da
proposicdo pode ser mais bem apreendida pela leitura da explicacdo da ementa, recurso
acessado na ficha de tramitacdo do projeto, disponivel na pagina eletrénica da Camara dos

Deputados:

12 Essa comissdo foi presidida pelo Deputado Olavo Calheiros (PMDB/AL) e Relatada pelo Deputado Jo&o
Almeida do (PSDB/BA).
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Exige interrogatorio do réu em caso de crime eleitoral; inclui requisitos para registro
de partido politico, criacdo de estatuto e filiagdo partidaria; estabelece que no ano
em que se realizar elei¢es sera dobrado o valor da dotagdo orcamentaria para o
Fundo Partidario; proibe a captacdo de sufragio (compra de voto) até 0 momento da
escolha do candidato em convencdo; autorizando o uso de simulador de voto
eletronico para treinar eleitor; dispondo sobre propaganda eleitoral em outdoors e
exigindo que as emissoras de radio e televisdo da Camara dos Deputados e do
Senado transmitam, na integra, programa de propaganda eleitoral gratuita referente a
eleicdo presidencial. Projeto da Reforma Politica. (CAMARA, Projeto de Lei
5268/2001, explicacéo da ementa, disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=32973)

Na condigdo de proposta ja em tramite, o projeto 5.268/2001 estagnou nos primeiros
passos de seu andamento. Nesse caminhar, recebeu apenas os despachos burocraticos, sem
implicacdes sobre o seu mérito. Foi formalizado em 28 de agosto de 2001 e distribuido as
comissbes de Financas e Tributacdo — CFT — e & CCJC™. A primeira comisséo caberia a
andlise da proposta apenas sobre aspectos formais (a adequacédo financeira e orcamentaria). A
segunda comissdao, a CCJC, analisaria 0 mérito e também aspectos referentes a
constitucionalidade, regimentalidade e juridicidade da matéria. Na CFT, a proposic¢ao chegou
a ser relatada e admitida, em 20 de novembro de 2002. Em seguida, foi encaminhada a CCJC,
onde ndo conseguiu evoluir para uma decisdo naquele colegiado, dentro da legislatura em

CUrso que se encerrara naguele mesmo ano.

Em 2003, comeco de mais uma legislatura (52%), nova comissdo especial foi instalada
com propdsitos semelhantes a comissao anterior. O fato de criar nova comissdo seguida da
anterior reforca a ideia de continuidade de um debate que ainda ndo havia alcancdo a
maturidade necessaria para um escrutinio final. No caso, embora existisse o PL 5.268/2001,
fruto do trabalho de uma comissdo encerrada, havia a percepcdo de gque essa proposta ndo
contemplava todas as alteracdes que se pretendia discutir. Dai, a aparente razdo para a sua
estagnacdo na fase instrutoria da CCJC, ao tempo em que se decide por mais uma comissao
especial destinada ao estudo da reforma politica, (REFPOLIT 2003).

Com efeito, essa nova comisséo, cuja relatoria ficou a cargo do Deputado Ronaldo
Caiado, culminou com a apresentacdo de um parecer em dezembro de 2003 em que trazia a
sugestdo de novo projeto de lei, vindo a ser apresentado e numerado em 03 de dezembro de
2003, na forma do PL 2.679/2003. A novidade que marca a maior distingdo desse projeto em

relacdo aos antecedentes é a proposta de lista fechada combinada com financiamento publico

¥ Na CFT, o Relator foi o Deputado Germano Rigotto (PMDB/RS) e na CCJC, o relator designado foi o
Deputado Rubens Otoni (PT/GO).


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=32973
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de campanha para as elei¢cdes proporcionais.

A se pautar pela manifestacdo dos atores mais atuantes nesse processo, o Projeto de

Lei n° 2.679 de 2003 aparentava ter contornado controvérsias como: as coligacdes no sistema

proporcional, criando as federacgdes; as questdes de fidelidade partidaria; a introducdo de lista

fechada e do financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais, como intervencdes

mais drésticas e eixos estruturantes da proposta, afora outros pontos mais periféricos. Nesse
sentido, o relator assim pronunciou:

Quisemos propor um projeto de lei infraconstitucional, com a capilaridade entre

todos o0s pontos que estamos discutindo e que pudesse implantar um novo sistema

eleitoral no pais, que constituirg;l, sem davida nenhuma, uma mudanca de 180 graus
no sistema eleitoral brasileiro. E uma mudanga substantiva. (CAIADO, 2008, p. 90).

Do mesmo entendimento, houve quem comungasse:

A mais abrangente proposicdo que tramitou na Camara dos Deputados, nos Gltimos
anos, respeitante a chamada reforma politica, foi o Projeto de Lei n° 2.679, de 2003,
elaborado por Comissdo 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 proposicéao foi
substituida pelo Projeto de Lei n® 1.210, de 2007, com idéntica redacdo. (RABAT,
2009, p. 5).

Todavia, por mais que se apresentasse como um projeto arrojado aos olhos da maioria
dos estudiosos do tema, houve uma minoria que divergisse dessa compreensdo, a exemplo de
posicionamentos expressos textualmente, conforme citacdo abaixo:

[...] o Projeto de Lei n° 2.679, de 2003, ndo se apresenta com a forma e a substancia
necessarias para sustentar a reforma politica entre nés. Na melhor das hipéteses,
podemos aprender com ele que ha certo consenso, produzido principalmente pelos
anos de pratica parlamentar (e ndo por instancias racionais adrede preparadas), a

respeito do fechamento das listas partidarias eleitorais. (Cursino dos Santos, 2004, p.
21)

Os indicativos de controvérsias eram patentes, visto que o proprio processo
deliberativo na comisséo especial para apreciacdo do anteprojeto (embrido do projeto) marca
uma boa margem de divergéncia com relacdo ao seu conteudo. Prova disso é que a votacao
ocorrida em 03 de dezembro de 2003, no ambito da Comissao Especial, foi nominal, em que o
anteprojeto foi aprovado por 26 favoraveis, 11 contrarios e uma auséncia. Pelo que consta dos
registros taquigraficos da reunido, foi possivel identificar todos os 11 votos contrarios e 24
dos que votaram “sim”, restando 2 desse ultimo grupo que ndo foi possivel identifica-los na
tomada de votos consignada nas notas taquigraficos. Na chamada nominal da votacdo, ndo

aparece a opcao de voto do Deputado Neiva Moreira, porém, na orientacdo das bancadas ha
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registro de seu pronunciamento, falando pelo PDT, em que manifesta veementemente

favoravel ao anteprojeto, tal qual ocorreu com o Deputado Chico Alencar na sua orientacdo

pelo PT, razdo pela qual ha fundadas razGes para se presumir com relativa seguranca que seus

votos foram “sim”. Como tal foram considerados para efeito de elaboracao do quadro abaixo:

Quadro 7: Votacao do anteprojeto do PL 2.679/2003, dentro da Comissao Especial

Parlamentar Partido Voto
Joseé Eduardo Cardozo PT Sim
Luiz Couto PT Sim
Rubens Otoni PT Sim
Luiz Sérgio PT Sim
Paulo Delgado PT Sim
Chico Alencar PT Sim
André de Paula PFL Sim
Eduardo Sciarra PFL Sim
Luiz Carlos Santos PFL Sim
Marcos Abramo PFL Né&o
Ronaldo Caiado PFL Sim
Vic Pires Franco PFL Sim
Cezar Schirmer PMDB Sim
José Divino PMDB Né&o
Marcelino Fraga PMDB Sim
Osmar Serraglio PMDB Sim
Mauro Benevides PMDB Sim
Aloysio Nunes Ferreira PSDB Sim
Jodo Almeida PSDB Sim
Thelma de Oliveira PSDB Sim
Carlos Alberto Leréia PSDB Sim
Leodegar Tiscoski PP Néo
Mario Negromonte PP N&o
Nilton Baiano PP Né&o
Edna Macedo PTB Né&o
Philemon Rodrigues PTB Nao
Roberto Magalhaes PTB Néo
Almeida de Jesus PL Né&o
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Parlamentar Partido Voto
Jodo Paulo Gomes da Silva PL Né&o
Lincoln Portela PL Né&o
Alexandre Cardoso PSB Sim
Luiza Erundina PSB Sim
Agnaldo Muniz PPS Ausente
Neiva Moreira PDT Sim
Renildo Calheiros PCdoB Sim
Jovino Céndido PV Sim

Fonte: elaboracdo do autor, a partir dos registros taquigraficos da reunido da REFOPOLIT, ocorrida em
03.12.2003.

O quadro acima aponta coesdo partidaria a favor e contra a matéria, marcada pela
posicdo univoca do PT, PDT, PCdoB, PSB e PV (mais a esquerda) que, ao lado partidos de
tendéncia a direita (PFL), ou de centro (PMDB e PSDB), polarizam com partidos de viés
acentuado de direita como PP, PTB e PL, que marcaram posigéo de resisténcia ao projeto. As
maiores divergéncias foram em torno do financiamento publico, atrelado ao regime de lista

fechada nas elei¢Bes proporcionais.

No caso, destaca-se a posi¢do majoritaria do PFL a favor do projeto, partido do relator,
Deputado Ronaldo Caiado, que atuou de forma decisiva para formatacdo da proposta. No
mais, ressoa evidente a superacdo de afastamento entre governo e oposi¢do nesse tipo de
matéria, haja vista a afinidade de posicdes entre PT e PSDB. A prop6sito disso, convém

transcrever trecho do encaminhamento feito pelo Deputado Luiz Carlos Santos, pelo PFL:

[...] o PFL encaminha favoravelmente. Vou citar nominalmente os Deputados do
PFL que compdem esta Comissdo e que me deram a delegacdo para votar "sim":
André de Paula, Ronaldo Caiado, Vic Pires Franco, Eduardo Sciarra, José Rocha,
Marcelo Guimardes Filho e Zelinda Novaes. O Presidente do PFL, Senador Jorge
Bornhausen, também apdia esta mudanca....Que razdes levam o PFL a agir assim?
Temos consciéncia de que vivemos um momento histérico excepcional no
Parlamento. Todos tém esse sentimento. Conseguiu-se irmanar discursos e dar-lhes
sintonia, a exemplo do que foi aqui externado pelos Deputados Ronaldo Caiado
Luiza Erundina. O PFL, o PSDB, o PSB, o PPS, o PDT, o PCdoB, o PV, o0 PT, a
Oposicédo, 0 Governo, acima de posicoes ideologicas, todos estdo unidos. Este € um
caso Unico. Nunca em minha vida neste Parlamento encontrei situagdo igual..... Citei
e quero citar novamente o Prémio Nobel de Economia de 1993, Douglas North, que
em entrevista a revista Veja disse que o Pais € ingovernavel e ndo terd destino
enquanto ndo se fizerem reformas institucionais, entre elas a reforma politica
[...] (trecho extraido dos registros taquigraficos da reunido da comissao especial do
dia 03.12.2003).

Com esse alento, foi possivel delinear os contornos do PL 2.679/2003, que nascia sob
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o0 distico de proposta mais vultosa entre as que ganharam forma de projeto no ambito das
comissdes de reforma politica. Os despachos iniciais ddo conta de que a proposi¢do foi
distribuida a CFT e a CCJC e, depois, apensada ao PL 5.268/2001, de inciativa outra
Comissdo Especial, instalada na legislatura anterior. Conquanto o alcance tematico
encampado neste Ultimo projeto fosse mais restrito, a regra regimental que trata da apensacao
segue o critério cronoldgico, pelo que o mais antigo precede aos mais recentes para epigrafar
0 processo. A tramitacdo em apenso a outro projeto originario de outra comissdo especial da
Legislatura anterior, criada com a mesma finalidade de efetuar estudos e apresentar propostas
de Reforma Politica € sintomatico para expor a prolongamento desse debate na dimenséo do

tempo.

Na CCJC, o PL 2.679/2003 naturalmente arregimentou o dominio das discussGes em
virtude da potencialidade de seus impactos na legislacédo eleitoral e partidaria e da expectativa
de efeitos de maiores proporcdes no processo eleitoral e no funcionamento das instituicoes
representativas no Brasil. Para a relatoria, foi designado o Deputado Rubens Otoni, a quem
coube a tarefa de formular o parecer. O Deputado, que a principio pretendia inserir algumas
mudangas, recuou desse intento em razdo de acordo entre os partidos representados na
Comissdo. Com isso, opinou pela acolhido da matéria na forma do PL 2.679/2003, com a
consequente aprovacdo pela Comissdo de forma simbélica, em 22 de junho de 2005,
frisando-se a chance do projeto passar por aperfeicoamentos no Plenario da Casa, por meio de
emendas a que estaria sujeito, segundo palavras do Relator:

[...] em nome do nosso compromisso de fazermos o debate do projeto de reforma
politica, buscando aprimora-lo e aperfeigod-lo para atender as necessidades de
fortalecimento da democracia, dentro do que anteriormente conversamos com as
Liderangas de cada bancada, aqui na Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, quero reafirmar que votaremos a matéria nesta Comissdo sem prejuizo
de, no plenério, podermos discutir, debater, aprimorar e receber emendas. Nesse
sentido, Sr. Presidente, estamos encaminhando a votacdo do projeto original vindo
da Comissdo da Reforma Politica, para que as possiveis emendas possam ser

aperfeicoadas no plenario da Casa [...] (trecho da fala do relator na reunido da CCJC
de 22.06.2005).

! No dia seguinte José Dirceu deixa a Chefia da Casa Civil da Presidéncia da Repblica sob a acusacio de ser o
mentor do “mensaldo” — suposto esquema de repasse de recursos a parlamentares em troco de vota a favor de
projetos de interesse do governo -, conforme se extrai de depoimento prestado pelo Deputado Roberto Jefferson
ao Conselho de Etica e Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados, em 14.06.2005. Por outro lado, havia a
pretensdo para que as novas regras passassem a vigorar nas elei¢cdes de 2006, fato que imporia a necessidade de
votacdo do projeto até 30.09.2005, data limite para observancia da anterioridade minimo de um ano antes do
pleito.
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Embora a votacdo tenha sido simbolica, os debates foram intensos e polarizados. A
reunido foi aberta ja sob o repto de varios questionamentos. Os mais renhidos vieram do
Deputado Inaldo Leitdo (PL/PB), que desde a abertura dos trabalhos da reunido se posicionou
contra o Projeto. Como manobras obstrutivas para impedir ou retardar o andamento dos
trabalhos, Inaldo Leitdo invocou disposicOes regimentais para exigir que a Ata da reunido
anterior fosse votada pelo processo nominal — procedimento tipico de quem pretende obstruir
a continuidade da reunido. Superada esse ponto, com a aprovacdo da Ata, 0 mesmo
parlamentar requereu a retirada de pauta do projeto — mais um mecanismo regimental muito
comum como estratégia obstrucionista — no que foi mais uma vez vencido, sé que agora pelo
processo simbdlico, por falta de intersticio que ensejasse um novo pedido de verificacdo de
votacdo.™ Outras manifestacdes enfaticas contra o projeto foram expostas naquela ocasido:

Esta provado no mundo todo que hd uma tendéncia das clpulas para o exercicio,
primeiro, da perpetuacdo no poder da dire¢cdo dos partidos e, segundo, para 0
exercicio das ditaduras das cupulas partidarias. Essa novidade da votacdo por lista

preordenada é um crime contra os politicos de pouco poder econémico [...]
(Deputado Alceu Colares, reunido da CCJC de 22.06.2005).

Coincidéncia eleitoral, ndo esta na reforma. Fidelidade partidaria.... - também néo
estd. O que esta? Financiamento publico. Ndo quero aqui fazer juizo de valor. No
quero prejulgar ninguém, mas vamos, no financiamento publico, repassar recursos
para partidos politicos, todo o poder de recursos aos partidos politicos, oriundos de
contribui¢des da sociedade. Ai, Deputado Alexandre Cardoso, ndo sei se a
sociedade estd preparada. Hoje, com prova ou ndo, Deputado Ronaldo Caiado,
tendo culpa ou ndo, 5 desses dirigentes partidarios estdo sob suspeicdo pela
sociedade brasileira. .... Por isso a discusséo da reforma que quero tem que ser feita
na forma da coincidéncia, que atenda a sociedade, mas nao de forma que a sociedade
ndo saiba do que se trata. (Deputado Jalio Delgado, reunido da CCJC de
22.06.2005).

Quanto aos possiveis fatores explicativos para a retomada desse debate na érbita da
CCJC, importa rememorar que no periodo em que o processo foi ultimado naquela comisséo,
havia um contexto politico bastante afetado pelos fortes rumores sobre o envolvimento de
varios parlamentares no episodio do “mensaldo”. Em 18 de maio de 2005, a revista Veja, em
sua edicdo de n° 1.905, publicou matéria em que ja noticiava a existéncia de um esquema de
corrup¢do nos correios, cujos desdobramentos levaram a criacdo de duas Comissdes
Parlamentares Mistas de Inquérito (CPMIs): a dos “Correios” e a da “Compra de Votos”, das

quais resultou um relatério parcial aprovado em 1° de setembro de 2005. Esse relatorio

15 H& uma regra regimental, prevista no art. 185, 4° do Regimento Interno da Camara dos Deputados que
restringe a repeticdo de pedidos de verificagdo de votacdo antes de transcorrido pelo menos uma hora do final da
Ultima votacgao por esse processo. Esse mecanismo consiste em uma forma de mitigar o poder obstrucionista das
minorias.
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propunha o indiciamento de 18 parlamentares, que, sujeitos a processo de cassagdo no
Conselho de Etica da Camara, destes, trés foram cassados (Roberto Jefferson, José Dirceu e
Pedro Corréa), e dois renunciaram (Bispo Rodrigues e Paulo Rocha) e outros foram

absolvidos.

Esse fato, em alguma medida, exerceu influéncia no andamento desse processo, tendo
em vista a coincidéncia da retomada do assunto com o contexto de dendncias em perspectiva
progressiva, aliado ao histérico de escandalos de corrupgdo verificados na historia recente,
com os quais tém se alinhado os debates para justificar o conjunto de propostas apresentadas
no bojo de tal movimento. Alias, a maioria dos discursos proferidos no decorrer dos debates,
guando da votacdo na CCJC, deixa patente essa relacdo, a exemplo de trechos a seguir:

Um ponto importante e que precisa ficar bem esclarecido é que esse projeto de lei
sobre a reforma politica ndo é votado de afogadilho. E uma matéria muito bem
discutida, durante esses ultimos 2 anos e meio e que ja vinha de uma discussdo das
Legislaturas anteriores. Ontem, o Deputado Ibrahim Abi-Ackel fez uma comparacao
perfeita. Se hoje estamos assistindo, vivenciando sintomas, em toda Legislatura
identificamos crises, escandalos, operadores de campanha, caixa 2, PCs, Lalaus,
Waldomiros, mensaldes e outros mais. Precisamos nos ater & causa determinante de
tudo isso. Exatamente dentro desse raciocinio e dessa idéia foi que a Comisséo
Especial e o nobre Relator da Comisséo de Constituigdo e Justica, Deputado Rubens
Otoni, realmente priorizaram como a coluna vertebral do projeto o financiamento
publico das campanhas eleitorais € as listas preordenadas, como também o final das

coligacBes nas elei¢bes proporcionais e a criacdo de federagdo de partidos.
(Deputado Ronaldo Caiado na reunido da CCJC de 22.06.2005).

E dramatico isso, mas ndo ha nenhuma mudanca que ndo seja fruto de crise. Em
estabilidade, dificilmente se muda instituicdes. Gostaria de dizer que compactuo
com a indignacdo do Deputado Alceu Collares, mas ndo é cortina de fumaga, € uma
necessidade até para dar respostas a sociedade, porque grande parte dessa crise é
fruto exatamente de uma institucionalidade politica que permite a existéncia da
corrup¢do.” .” (Deputado Roberto Freire na reunido da CCJC de 22.06.2005).

A par disso, ha fundados indicios para se associar a intensificacdo dos anseios por
mudancas no sistema politico, de forma mais profunda, a conjunturas de crises no ambiente
politico. Se isso € verdade, o diagnostico subjacente é de que ha alguma fragilidade dentro
desse sistema que requer intervencdo mais brusca, em face do que a reforma politica poderia
representar uma prescri¢do corretiva de desarranjos institucionais ciclicos. De todo o modo, a
fase de comissdo, na condigdo de 6rgdo fracionario, ndo significa que isso reflita a vontade

coletiva da Casa, pois depende da manifestacdo do Plenério.

A despeito das adversidades postas, o PL 2.679/2003 estrema como 0 Unico de
tamanha amplitude a ultrapassar a fase instrutoria ordinaria das comissfes tematicas, com 0S

respectivos pareceres aprovados, apds uma longa caminhada, porém ndo conseguiu consenso
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para votacdo em Plenério, na legislatura em que foi apresentado. Este fato evidencia a
complexidade do tema, dado que, mesmo com a reiteracdo do debate em seguidas rodadas de
discussao, articuladas em comissdes especificas para a construcdo de uma proposta legislativa
mais consistente, 0 projeto ndo reuniu as condi¢fes politicas para um minimo consenso de
votacdo em Plenario, ao longo de uma legislatura. Quanto ao contetdo, é oportuno enfatizar

em tdpico especifico os principais pontos atacados, conforme abaixo frisados.

4.1.2 Pilares do PL 2.679/2003

Como visto, considerando a sua magnitude (lista fechada, financiamento publico,
coligacOes) e a evolucdo alcancada no processo legislativo, o PL 2.679/2003 configura caso
raro nessa vertente de mudangas a chegar tdo préximo de um fim, pois perpassou por todas as
instancias decisérias que precedem a fase de Plenario, tornando-se pronto para inclusdo na
pauta de Plenario®®, percorrendo as vias ordinarias do processo. Na esséncia, as diretrizes da
proposta se assentaram em cinco pontos basicos: lista preordenada, financiamento puablico,
coligacdes, clausula de barreira e fundo partidario, cujo nucleo mais inovador era a pretensa
alteracdo nos critérios de lista para as eleicbes proporcionais, associada a uma nova

sistematica de financiamento de campanhas.

Quanto a lista preordenada, o projeto previa que a ordem seria baseada em critérios de
desempenho eleitoral dos candidatos eleitos no pleito anterior, considerando ai a incluséo
automatica dos detentores de mandato de deputados federais e estaduais. Com relagdo a
posicdo dos demais candidatos na lista, a ordem seria definida pelas respectivas votagdes
obtidas na convencao do partido. J& em relacdo ao financiamento de campanhas, a previsdo
era de financiamento exclusivamente com recursos publicos. No tocante ao fim das coligacdes
proporcionais, 0 projeto visava manter apenas as coligacbes para as disputas a cargos
majoritarios. No que concerne a clausula de barreira, a proposta exigia desempenho eleitoral
minimo para funcionamento das bancadas parlamentares, no ambito legislativo. Por fim, a

mudanca prevista para o Fundo partidario impedia o0 seu uso em campanhas eleitorais.

No tocante a organicidade apresentada, os depoimentos colhidos deixaram claro o
atrelamento do financiamento exclusivo das campanhas a adogao do regime de listas fechadas

para as elei¢cGes proporcionais, tornando-se essa combinacdo em pedra angular e elemento

! Uma das condicdes para figurar como matéria pronta para a Ordem dia do Plenario é dispor do parecer de
todas as Comissdes, situacdo atendida pelo PL 2.679/2003. Excecdo a essa regra existe apenas para 0s projetos
gue tramitam em regime de urgéncia, 0 que ndo ocorreu com o mencionado projeto.
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condicionador do conjunto das outras alterages propostas. Por isso mesmo, se destacou como
centro nervoso das mudancas e fonte dos maiores embates politicos verificados ao longo de
toda discusséao por diversas fases desse processo. (informacdes obtidas a partir de depoimento

colhido do Deputado Rubens Otoni).

Em que pese os conflagrados debates, no &mbito das comissdes temaéticas, o projeto
foi exitoso. Porém, o que define o destino final do projeto € o Plenério. Nesse estagio, convém
frisar que, a principio, a inclusdo de qualquer matéria na pauta se insere na esfera de
prerrogativas do Presidente da Casa. Entretanto, com a institucionalizacdo do Colégio de
Lideres no pds-constituinte, politicamente tornou-se implicita a necessidade de um relativo
consenso para que qualquer projeto evolua para uma deliberacdo, no &mbito do Plenario. No
caso em questdo, desde a aprovacao do seu parecer pela CCJC (em 22 de junho de 2005), ndo
se identificou qualquer ocorréncia de inclusdo na pauta dentro da Legislatura que se encerrou
em 2006, conquanto nesse mesmo periodo outros movimentos de reforma caminharam em
paralelo, como foi o caso da Lei 11.300/2006, cujo andamento serd objeto de analise nesse

estudo em etapa especifica.

Enquanto isso, a profusdo de dentncias envolvendo irregularidades nas finangas dos
partidos agitava o Parlamento, que por sua vez foi tomado por um intenso debate a respeito do
modelo de financiamento das campanhas eleitorais. Contudo, isso ndo foi suficiente para
viabilizar um acordo capaz de trazer o projeto para a pauta de Plenério, naquela legislatura,
assim como ndo houve outras mudancgas significativas nessa direcdo. Em 2006, & margem
desse projeto, foram aprovadas algumas mudancas na legislacdo voltadas para a reducdo de

gastos de campanha e aprimoramento dos mecanismos de fiscalizacao.

Possiveis ocorréncias que caminharam em paralelo ao projeto podem consubstanciar
causas interferentes e limitadores do seu andamento. A primeira relacdo plausivel nesse
aspecto tem a ver com o calendario eleitoral, uma vez que ha um principio constitucional que
impde a necessidade de uma antecedéncia minima de ano para que mudancas de regras
eleitorais possam ser aplicadas no pleito subsequente. No caso, 0 projeto teria que ser
aprovado e convertido em lei definitivamente até o dia 30 de setembro de 2005, para

aplicabilidade no pleito de 2006"". Outros eventos posteriores, como a Emenda Constitucional

17 Se considerado o fato de que somente no final de junho, o projeto foi instruido com parecer da CCIC e que ha
um recesso legislativo no meio do ano, é facil perceber que restaria apenas 0 més de agosto e setembro para
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n°® 52, promulgada em fevereiro de 2006, que trouxe nova disciplina para as coligag0es
eleitorais, e a decisdo do STF proferida em 7 de dezembro de 2006, em relacdo a clausula de

barreira, guardam relacdo com a estagnacéao do projeto, por ferir temas por ele tratado.

A Emenda Constitucional 52 resultou de uma reagdo do Congresso a interpretacao do
Tribunal Superior Eleitoral - TSE sobre o caput do artigo 6° da Lei n°® 9.504/2007 que, em
resposta a Consulta n® 715, externou entendimento de que as coligacdes feitas por um partido
em ambito nacional para a elei¢do de Presidente da Republica condicionaria as coligacdes no
plano estadual, no que ficou conhecido como “verticalizagdo das coligacdes”. O efeito da
aprovacdo dessa Emenda foi trazer para o campo da autonomia dos partidos o tema das
coligacOes partidarias. A constitucionalizacdo dessa matéria implicou a sua retirada do raio de

alcance de lei ordinaria, como preconizava o PL 2.679/2003.

Contra as clausulas de barreira entdo existentes, diversos partidos impetraram AcGes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs 1351-3 e 1354-8), propostas pelo PCdoB, PDT, PSB,
PV e PSC para sustar a sua implementacao prevista para ocorrer de forma integral a partir de
2007, com base no resultado eleitoral do pleito realizado em 2006. Nesse sentido, 0 STF, em
deciséo proferida na sessédo de 7 de dezembro de 2006, declarou a inconstitucionalidade do
artigo 13 da Lei n° 9.096/95, dispositivo que tratava dessa questdo. Com isso, a pretenséo de
abrandamento dessa regra pelo projeto 2.679/2003 tornou-se insubsistente. Portanto, a
superveniéncia desses fatores em alguma medida guarda relacdo de causa e efeito no

andamento de propostas dessa natureza.

4.1.3 Passagem do PL 2.679/2003 para o PL 1.210/2007

Na legislatura que se iniciou em 2007, o debate sobre reforma politica ganha énfase
logo na abertura dos seus trabalhos, como se se tratasse de uma promessa ndo cumprida. Sob
influéncia de uma sistematica precedente, permaneceu em aberto a op¢édo de se instalar ou ndo
uma nova comissao especial ou se se retomaria o debate a partir do projeto resultante da
comissdo anterior. No fim, prevaleceu o entendimento de aproveitar o conteddo do PL
2.679/2003, com uma nova numeracao, gerando a aparéncia de um projeto novo apenas para
proporcionar uma nova rota processual, cujo rito de passagem de uma titulacdo para a outra e

as razdes para isso foram objeto de detalhamento neste topico.

vencer a etapa de Plenario na Camara e no Senado e, ainda, aguardar a manifestacdo presidencial quanto a
possiveis vetos.
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A forma como o PL 2.679/2003 foi construido e os avancos angariados em torno do
seu teor deu-lhe a reputacdo de proposta de reforma mais reverenciada, dentre as que
passaram pelo crivo das instancias decisorias que precedem a fase de Plenario na Camara dos
Deputados, se comparada as demais ja apresentadas no pos-constituinte. Enquanto isso, 0
ambiente politico continuou fustigado pela espiral de escandalos de corrupgéao, protagonizado
pelo episodio do “mensaldao”, dando ensejo a uma crescente criminalizagdo da atuagdo de
agentes politicos, materializada no inquerito n® 2245, autuado no STF em 26 de julho de
2005, depois convertido na A¢do Penal n°® 470/2007, que tramitou no STF, da qual resultou a

condenacdo de varios politicos, incluindo-se diversos parlamentares.

Sob essa conjuncdo de fatores, os primeiros movimentos da nova legislatura
repercutiram a preocupacdo quanto a necessidade de mudancas no sistema politico, o que
recolocou o tema da reforma politica em evidéncia no parlamento e alimentou um novo ciclo
de debates. Nesse sentido, as primeiras reunides do colégio de lideres, comandado pelo
Deputado Arlindo Chinaglia, na condicdo de presidente recém-eleito da Céamara dos
Deputados, foram marcadas por tentativas de viabilizar a votacdo do PL 2.679/2003, como

eixo estruturante das mudancas cogitadas.

De fato, a partir do dia 26 de fevereiro de 2007, o projeto estreou na pauta de Plenario
da Cémara dos Deputados, mantendo-se nela por seis vezes consecutivas, sem, contudo, ser
apreciado, por falta de acordo politico. Porém, em 07 de margo de 2006, a partir da aceitacdo
de um requerimento do Deputado Miro Teixeira para que fossem apensados todos 0s projetos
de lei oriundos do Senado Federal que tratassem de matéria idéntica ou correlata ao Projeto de
Lei n® 2.679, de 2003, o processo ganhou uma nova dinamica, cujos desdobramentos foram
decisivos para se transpor o contetido do PL 2.679/2003 para o PL 1.210/2007.

A iniciativa do Deputado Miro Teixeira representou 0 comeco de uma estratégia
processual para separar o conteldo do PL 2.679/2003 dos demais projetos em tramite na Casa
sobre esse mesmo assunto. Com efeito, outros 105 projetos foram reunidos nesse mesmo
processo, considerando ai todos os apensados, incluindo-se os de iniciativa de parlamentares
da Camara, sendo que o projeto mais antigo identificado nesse grupo foi o PL 8.039/1986,

oriundo do Senado Federal, o qual passou a epigrafar o processo, tendo os demais como

'8 Trata-se do Requerimento n° 451/2007 do Deputado Miro Teixeira, na condigéo de Lider do PDT
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apensados a ele, seja pelo critério cronoldgico, seja pela origem, como apregoa o Regimento

Interno da Camara. Frise-se, toda essa mudanca decorreu da aprovacdo de um requerimento

redigido nos seguintes termos:
REQUEREMOS, nos termos do art. 142 do Regimento da Camara dos Deputados,
sejam apensados todos os projetos de lei oriundos do Senado Federal que tratem de
matéria idéntica ou correlata ao Projeto de Lei n° 2.679, de 2003, da Comissdo
Especial de Reforma Politica, que “Dispde sobre as pesquisas eleitorais, o voto de
legenda em listas partidarias preordenadas, a instituicdo de federacGes partidarias, o
funcionamento parlamentar, a propaganda eleitoral, o financiamento de campanha e
as coligacOes partidarias, alterando a Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cddigo
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 fim de que ndo
remanes¢a nenhuma proposta do Senado acerca da referida matéria tramitando em

separado nesta Casa. (Requerimento de n°® 451/2007, apresentado em 06.03.2007
pelo Deputado Miro Teixeira, na condi¢do de Lider do PDT).

Pelo teor do requerimento do Deputado Miro Teixeira, ficou visivel que a ideia
subjacente ao pedido era a de reunir apenas o0s projetos oriundos do Senado para fins de
apensacao e posterior rejeicdo. No entanto, o Presidente determinou a apensacdo de todos que
guardassem afinidade com a tematica e que estivessem tramitando sob a forma de projeto de
lei ordinaria. A proposito disso, o Deputado Miro Teixeira foi ouvido para fins desse estudo,
quando explicitou que a motivacdo primeira de sua iniciativa foi a de fazer com que a Camara
retomasse as prerrogativas de casa iniciadora desse processo, considerando o carater
assimétrico do bicameralismo brasileiro no trato de projetos dessa natureza, que confere
predominancia da vontade da casa iniciadora sobre a revisora na configuracdo final da norma

resultante do processo ( artigo 65 da Constituicéo).

Sem duvida, o Deputado Miro Teixeira atuou de forma decisiva para impulsionar a
discussdo dentro das representacdes partidarias. Na reunido do Colégio de Lideres do dia 30
de maio de 2007, concluiu-se um amplo acordo, com a participacdo de todos os lideres
partidarios. Como isso, criou-se as condicBes politicas para implementacdo de um
procedimento processual, a fim de avocar para a Camara as prerrogativas de casa iniciadora,

com a observancia de regras constitucional e regimental para a sua consumacéao.

O mérito desse acordo redundou na decisdo coletiva dos lideres de rejeitar
formalmente o PL n° 8.039/1986, como o principal, gerando, na sequéncia, o efeito de
prejudicialidade sobre todos os apensados, incluindo-se o PL 2.679/2003, para depois
ressuscita-lo, sob nova numeracéo. Por conseguinte, houve o compromisso dos lideres de

todos os partidos de se empenharem perante as suas respectivas bancadas na coleta de
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assinaturas suficientes para atingir o quérum minimo necessario para repeticdo da matéria na
mesma sessdo legislativa, em cumprimento ao que dispde o artigo 67 da Constituicao.
Portanto, em votacdo realizada no dia 30 de maio de 2007, deu-se a rejeicdo formal do PL
2.679/2003 e o surgimento imediato do PL 1.210/2007, com conteudo idéntico aquele, sob a
chancela de apoio expresso de 361 parlamentares.

O contexto e as circunstancias em que se deu a votacdo do projeto 8.039/1986 e seus
apensados serviram para mostrar que processo legislativo se desdobra em aspectos formais e
materiais que ndo se confundem, mas se complementam. No caso, a recusa em aprovar 0
projeto do Senado ndo pode ser considerada uma rejeicdo a matéria, simplesmente
representou um artificio regimental de mera formalidade para reverter a condicdo de casa
iniciadora em beneficio da Camara dos Deputados, tanto € que a discussdo da matéria foi
reiniciada no mesmo dia em que foi decidida a rejeicdo do projeto anterior. Ademais, 0S
discursos analisados e os depoimentos tomados afastam qualquer divida nesse sentido:

Quando este projeto chegou aqui a Camara dos Deputados eu percebi que estava
organizado de uma forma que, mesmo surgindo um texto da comissdo especial,
como havia apensado a este texto projetos que vieram do Senado (especialmente o
que capeava era do Senado), eu disse “olha, ndo ha hipdtese de isso chegar ao
Senado, e 0 Senado considerar um projeto da Camara. Eles vdo considerar um
projeto do Senado emendado. E védo destacar o projeto do Senado 14 ou vdo usar
outro elemento regimental e vdo arquivar o da Camara e manter o deles. Entdo isto
aqui s6 ndo tera minha obstrucdo se for rejeitado, e ndo estou falando do mérito. E
pra demonstrar que ndo estou falando do mérito (era relator o Caiado), nds podemos
pegar o substitutivo do Caiado e transformar em projeto da Camara, ou seja, pra tirar
a suspeita de que estamos falando do mérito”. (trecho de degravacdo de conversa
com o Deputado Miro Teixeira).

Qual é o problema que a Camara dos Deputados tem de resolver? Se nés votarmos o
projeto relatado pelo Deputado Ronaldo Caiado, bem sistematizado, esse projeto vai
ao Senado Federal, que poderd alterd-lo. E ai volta o pingue-pongue. A proposta do
Deputado Ronaldo Caiado, que V.Exa. est4 adotando, coloca a iniciativa da reforma
politica para a Camara dos Deputados. E fundamental adotarmos esse principio,
porque a Camara, como representante do povo, tem de ter a iniciativa de fazer a
reforma politico-eleitoral. A maneira de resolver esse problema € apresentar um
projeto de reforma politica com um novo nimero, com requerimento de urgéncia
urgentissima, apoiado por maioria absoluta. (trecho de discurso do Deputado José
Genoino extraido das notas taquigraficas de sessao do dia 30.05.2007)

Por mais que essa mecéanica se revele marcadamente formal, do ponto de vista pratico
ha algumas consequéncias que refletem na correlacdo de poder e nas prerrogativas individuais
dos parlamentares. A primeira implicagdo a ser considerada é a retomada de iniciativa do
projeto para a Camara dos Deputados, 0 que daria a esta Casa a vantagem de exercer maior
controle sobre a proposta, pois o0 sistema bicameral brasileiro adota o principio da prevaléncia

da casa iniciadora sobre a revisora em processos dessa natureza (art. 65 da CRFB). Como
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segundo efeito dessa operacéo, resulta o impedimento de iniciativas individuais, haja vista a
necessidade de maioria absoluta para a superveniéncia de projeto sobre matéria rejeitada na
mesma sessao legislativa (art. 67 da CRFB e art. 110 do RICD).

Esses foram os principais pontos detectados para se chegar nos fundamentos faticos e
politicos que circundaram a existéncia do PL 1.210/2007. A razdo de se dedicar vasta
explanacdo aos precedentes politicos e processuais intrinsecos ao seu aparecimento esta
diretamente concatenada a longa e inusitada trajetoria que a ele se vincula, seja pela forma
coletiva de sua construcédo, seja pela sua prolongada maturagdo, como se passasse por uma
fase de decantacdo a espera de um momento oportuno para ser apreciado. Nesse sentido, a
maior parte desse extenso caminho encontra-se sedimentado em uma sequéncia de ciclos de
debates que remontam aos anos de 2001, como comeco de uma ampla jornada, cujo apice foi

o PL 1.210/2007, como uma nova moldura a contornar o mesmo quadro.

Portanto, esse retrospecto teve o propdsito de conectar os elementos constitutivos de
uma proposta passada e sua implicacdo direta na existéncia de outra, partir da elucidacdo de
aspectos pouco visiveis aos olhos do observador mais distante desse campo. Com isso, daqui
para frente passa-se focar o PL 1.210/2007, como parte de um processo em andamento, ciente
de que o conhecimento sobre toda sua ascendéncia favorece a compreensdo de resultados

futuros.

4.1.4 O PL 1.210 e seus percalgos

Desde o0 seu nascedouro, o PL 1.210/2007 se mostrou uma proposta polémica. Na
mesma sessdo em que ocorreu a sua criacdo, por apégrafo do PL 2.679/2003 (em 30 de maio
de 2007), foi apresentado e aprovado requerimento de urgéncia para a proposicao, antes de ter
a sua publicacgdo oficial, que s6 ocorreria no dia seguinte, fato que ndo é comum acontecer. O
requerimento de urgéncia foi aprovado por 348 votos favoraveis e 43 contrarios, mas com
ecos de repudios reverberados por varios parlamentares que se posicionaram contra o
procedimento e 0 mérito da proposta, traduzidos nos reiterados pronunciamentos e questdes
de ordem levantadas. Tomem-se por exemplos as intervengdes consignadas abaixo:

Sr. Presidente, o art. 110 do Regimento Interno explicita o seguinte: "Art. 110. A
matéria constante de projeto de lei rejeitado somente poderd constituir objeto de
novo projeto, na mesma sessdo legislativa, mediante proposta da maioria absoluta
dos membros da Cémara..." Como V.Exa. disse, ainda ndo foi publicado e,
efetivamente, os Parlamentares podem retirar as assinaturas. Essa apreciacdo s

poderia vir apos a publicacdo, e podera ndo existir a maioria absoluta ap6s a
publicacdo. Portanto, podem ser retiradas as assinaturas. Ndo cabe regimentalmente
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a votacdo de requerimento de urgéncia sem a publicagdo para verificar se foi
atingido o quérum determinado no art. 110. (trecho de questdo de ordem formulada
pelo do Deputado Eduardo Cunha na sessdo de 30.05.2007).

Levantei a questdo de ordem baseado no art. 110, que prevé dois momentos para que
propostas rejeitadas possam voltar a ser examinadas na mesma Sessdo Legislativa.
Os dois pressupostos regimentais sdo: requerimento de maioria absoluta da
composicdo da Casa e aprovacdo do pedido de inclusdo. Solicitei a V.Exa. que
fizesse a verificacdo dos pressupostos de admissibilidade, se havia o apoiamento
para a tramitacdo da matéria. V.Exa. me disse que votaria primeiro a urgéncia e
posteriormente esse pressuposto. Como a votagdo pressupde maioria absoluta,
havendo discordancia de qualquer Parlamentar, deve haver votacdo nominal.
Consulto V.Exa. se este € 0 momento para fazer essa verificagdo, uma vez que
V.Exa. informa a inclusdo da matéria na pauta de amanha. (trecho de questdo de
ordem levanta pelo do Leonardo Picciani na sessdo de 30.05.2007).

Sr. Presidente, Sras. e Srs. Deputados, é l6gico que a votacdo serd nominal. Se estou
encaminhando contrariamente, ja existe divergéncia. Ndo havendo unanimidade,
deveremos votar nominalmente. Peco o apoio dos pares para que votem "ndo" a este
requerimento de urgéncia, para que o projeto vd a Comissdo de Constituicdo e
Justica, onde poderemos observar o0s aspectos da constitucionalidade e da
juridicidade e ndo votar de afogadilho matéria que pode colocar em risco 0s nossos
préprios mandatos eletivos... Sr. Presidente, Sras. e Srs. Deputados, peco a todos o
voto "ndo", para que todos tenhamos condicdo de, com calma e tranquilidade,
discutir a matéria. Que esse "ndo" ndo represente a ndo-reeleicdo de cada um de
V.Exas. (encaminhamento feito pelo Deputado Arnaldo Faria de S&, na sessdo do
dia 30.05.2007).

A razdo desse requerimento de urgéncia era o de avocar a matéria diretamente para o
Plenério, sem a necessidade de submeter-se a aprecia¢do das comissdes, visto que o PL n°
2.679/2003, cuja integra foi reproduzida pelo PL 1.210/2007, ja havia tramitado pelas
comissdes, conforme palavras do préprio Presidente da Camara, a época, Deputado Arlindo
Chinaglia.

O SR. PRESIDENTE (Arlindo Chinaglia) - Informalmente. Havendo a maioria
das assinaturas, entregues pelas varias bancadas, o item chamado de urgéncia de
reforma politica é a assinatura de urgéncia, porque, ao receber o trdmite de
urgéncia, ndo volta as Comissdes, vem direto para o plenario. Sdo 3 itens, a saber:
a rejeicdo, por acordo, daquilo que estd proposto; a reapresentacdo, havendo a
maioria dos deputados assinado para ser reapresentado; e o pedido de tramite

de urgéncia. S8o essas 3 questdes referentes a reforma politica Deputados
(notas taquigréaficas da Sessdo da Camara de 30.05.2007).

Mesmo respaldado em acordo, o fato da votacdo do requerimento de urgéncia ter sido
de forma nominal denota divergéncias existentes. Por conseguinte, embora a orientacdo de
todos os partidos fosse pela aprovagdo do requerimento, o escore de 378 favoraveis e 43
contrarios a urgéncia € sintoméatico de um desencontro de maior propor¢do em relagdo ao
mérito, pois anuir a urgéncia nao significa 0 mesmo compromisso com relagdo ao conteudo.
Considerando que o requerimento de urgéncia foi fruto de acordo, situacdo em que se espera

consenso, € oportuno consignar os votos contrarios, conforme explicitados no quadro abaixo.



Quadro 8: Votos contrérios a urgéncia do PL 1.210/2007, ordenado por partidos.

Parlamentar Partido Estado
Edmar Moreira DEM MG
Félix Mendonca DEM BA
Ademir Camilo PDT MG
Jodo Dado PDT SP
Mario Heringer PDT MG
Paulo Pereira da Silva PDT SP
Wolney Queiroz PDT PE
Alexandre Santos PMDB RJ
Bernardo Ariston PMDB RJ
Eduardo Cunha PMDB RJ
Fernando Lopes PMDB RJ
Leonardo Picciani PMDB RJ
Marcelo Guimaraes Filho PMDB BA
Marcelo Itagiba PMDB RJ
Nelson Bornier PMDB RJ
Solange Almeida PMDB RJ
Fabio Faria PMN RN
Sérgio Petecdo PMN AC
Silvio Costa PMN PE
Uldorico Pinto PMN BA
Eduardo da Fonte PP PE
Gerson Peres PP PA
Jair Bolsonaro PP RJ
Cezar Silvestri PPS PR
Abelardo Camarinha PSB SP
Ciro Gomes PSB CE
Djalma Berger PSB SC
Julio Delgado PSB MG
Mauro Nazif PSB RO
Fernando Chucre PSDB SP
Renato Amary PSDB SP
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Parlamentar Partido Estado
William Woo PSDB SP
Anselmo de Jesus PT RO
Antonio Carlos Biffi PT MS
Fatima Bezerra PT RN
Paulo Rubem Santiago PT PE
Sérgio Barradas Carneiro PT BA
Arnaldo Faria de S& PTB SP
Carlos Willian PTC MG
Dr. Nechar PV SP
Dr. Talmir PV SP
Edigar Mé&o Branca PV BA
Fabio Ramalho PV MG

Fonte: elaboracgéo do préprio autor

O quadro acima mostra que 12 dos 19 partidos tiveram dissidéncia em relacdo a
orientacdo da bancada, sendo que dos partidos que tinha mais de 15 deputados, apenas o PR
manteve a unidade de todos 0s votos “sim”. Do ponto de vista geografico e partidario, chama
a atencdo o comportamento da bancada do PMDB do Rio de Janeiro, dado que, com exce¢do
do Deputado Edson Ezequiel, todos foram contra a urgéncia. O voto “ndo” ao requerimento
de wurgéncia sinaliza uma tendéncia adversa ao projeto, na medida em que muitos do que

anuiram a urgéncia foram enfatico que nao teriam compromisso com o mérito do projeto.

Dos nove parlamentares do PMDB que votaram contra o requerimento, oito sdo do
Rio. Isso pode ser atribuido a um movimento coordenado pelo Deputado Eduardo Cunha e
Leonardo Picciani, no sentido de obstruir a votacdo do projeto, conforme j& havia antecipado.
Alias, coerente com comportamento na Comissdo Especial quando da votacdo do anteprojeto
que deu origem ao PL 2.679/2003, (quadro 7) em que Unico voto contrario do PMDB naquela
ocasido foi do Deputado José Divino, Unico parlamentar da legenda que votou contra a

proposta naquele colegiado, frise-se, eleito pelo PMDB do Rio de Janeiro.
4.1.5 Impasse da autoria: o prenuncio de um fim
Ainda no contexto das adversidades percebidas nos primeiros ensaios desse processo,

outro aspecto emblematico foi a estranha situacdo em que, dentre os 361 subscritores,

ninguém externou interesse em assumir paternidade do projeto. Para entender essa barafunda
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é preciso esclarecer que a ideia de rejeitar o PL 8.039/1986 e a reapresentacdo de um novo
projeto com o conteudo do PL 2.679/2003 j& estava combinada entre as bancadas desde o
inicio de abril de 2007. Desse modo, desde entdo foram distribuidos formularios as liderancas
partidarias para coleta de assinatura de apoio até alcancar o quérum minimo de 257
subscritores na soma de todos os partidos. Diligente, o PDT foi o primeiro partido a concluir e
entregar a Mesa uma lista com os apoiadores de sua bancada, lista essa encabecada pelo
Deputado Miro Teixeira, na condi¢do Lider da bancada. Com a agregacdo da lista de outros
partidos, formou-se um quérum de 361 subscritores ao projeto. Para efeito de autoria, a Mesa
entendeu que o Deputado Miro Teixeira, como primeiro signatario da primeira lista partidaria
que chegou a Mesa, seria considerado autor e os demais apoiadores como coautores.

No entanto, ap6s tomar ciéncia desse fato, o Deputado Miro Teixeira insurgiu-se
contra esse entendimento e foi contundente ao afirmar que néo aceitaria figurar como autor da
proposta, inclusive se declarou contra o projeto, alegando que sua assinatura era apenas para
cumprir os termos de um acordo em garantir o quérum de reapresentacdo do projeto dentro da
mesma sessdo legislativa, sem qualquer compromisso do seu partido com o mérito da

proposta, como bem ilustra palavras do préprio deputado, abaixo transcritas:

Sr. Presidente, recebi aqui um documento da consulta de tramitacdo das proposi¢des
com essa Proposi¢do n° 1.210, de 2007, cujo autor € o Deputado Miro Teixeira. Ndo
sou autor. N&o quero que fique langada na minha carreira politica essa proposta de
retirar o voto direto do povo nas elei¢des para Deputado. Assinei a urgéncia no
acordo. Sou absolutamente contra isso. Conseqlientemente, ndo posso figurar como
autor. (manifestacdo do Deputado Miro Teixeira na Sessdo de 30.05.2007).

Disso resultou uma longa discussdo em busca de uma saida politica para essa questao
até que o Deputado Régis de Oliveira, em um gesto de colaboracdo para permitir a
subsisténcia do projeto, emprestou o seu nome para figurar como autor da proposta, embora o
seu partido e ele mesmo tampouco demonstrassem compromisso com o0 mérito, criando-se
assim um paradoxo de autoria em que a aparente paternidade do projeto se equivale a uma

situacdo de filho enjeitado. Veja-se trechos abaixo:

Registro também que a bancada do PSC, reunida ontem, estabeleceu os lados
desfavoraveis a proposta apresentada sob os aspectos da lista, sob os aspectos que
estdo no projeto de lei. Porém, no intuito de colaborar com o Plenério para
estabelecer um ritmo acelerado que permita retomar a discussdo do processo,
autorizamos o Deputado Regis de Oliveira a assumir a Relatoria, com a
manifestacdo contréaria do Partido Social Cristdo no que se refere aos problemas que
vao ser discutidos. (Deputado Hugo Leal, falando pela Lideranca no PSC na sessao
de 30.05.2007). O grifo na palavra ‘“Relatoria” é nosso para consignar que, pelo
contexto, houve um equivoco em seu emprego, pois, na verdade, refere-se a
“autoria”.
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Precisamos caminhar com a reforma politica, mas ndo com a lista fechada. Ha
muitas alternativas interessantes que me chegaram as maos e que tém de ser postas
em discussdo.”(trecho de pronunciamento do Deputado Regis de Oliveira, extraido
das registros taquigraficos da sessdo do dia 13.06.2007).

Observando-se 0 andamento do processo, a cada passo dado restava patente o vaticinio
de um fim anunciado, principalmente em relacdo a proposta de migracdo para a lista fechada
nas eleicbes proporcionais. Nesse aspecto, o projeto se justifica como caso digno de ser
analisado, dada as peculiaridades em que foi concebido e a ambivaléncia dos desdobramentos
a que chegou, pois, a um s6 tempo era tratado com todos os anteparos de prioridade para
tramitacdo, tal como era fustigado pelos proprios proponentes, com o nitido propdsito de
rejeitar o conteido que propunha, prognastico confirmado nas fases de discusséo e votacao,

conforme evidencia os atos decisorios registrados e detalhados no tépico seguinte.

4.1.6 Discusséo e votagdo: o passo final

Gracas a um amplo acordo, foi possivel a inclusdo do PL 1.210/2007 na pauta do
Plenério, condicionado a um cronograma de discussdo e votacdo espacado em varios dias.
Para tanto, foi pactuado que o projeto sé entraria efetivamente em discussédo a partir do 12 de
junho de 2007, data em que os pareceres das Comissdes a que o projeto foi distribuido (CCJC
e CFT) seriam oferecidos. As relatorias foram distribuidas aos deputados Pepe Vargas, pela
CFT, cujo parecer restringiu-se a adequacdo financeira e or¢camentaria, e Ronaldo Caiado,
pela CCJC, a quem coube 0 parecer quanto a aspectos constitucionais, juridicos e de boa
técnica legislativa, aléem de opinar sobre o mérito da proposta.

Ficou acordado, ainda em 12 de junho de 2007, ap@s varias reunides conduzidas pelo
Presidente da Camara com os lideres partidarios para definir os procedimentos de votacéo,
que o projeto seria votado de forma fatiada em dois grupos de artigos, pelo processo nominal,
sendo que o primeiro seria referente a proposta de lista preordenada, como condicdo
necessaria para a continuacgao na parte que se refere ao financiamento publico de campanha e

0s outros dispositivos remanescentes.

No dia 12 de junho de 2007, o Deputado Pepe Vargas apresentou 0 Seu parecer, no
qual concluiu pela adequacdo financeira e orcamentaria, com apenas uma emenda de ajuste
para especificar a necessidade de previsdo orcamentaria em anos eleitorais para custear
campanhas eleitorais, na forma preconizada pelo projeto. No dia 13 de junho de 2007, o

Deputado Ronaldo Caiado externou o seu parecer pela CCJC, mediante o qual opinou pela
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constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legislativa do projeto e, no mérito, pela sua

provacdo.™

Com isso, prosseguiu-se na fase de discussdo que se estendeu até o dia 21 de junho de
2007, quando foi considera encerrada essa fase e anunciada a apresentacéo de 346 emendas®.
Por acordo, ficou decidido que a votacdo seria adiada para a sessdo deliberativa seguinte, a
realizar-se no dia 26 de junho de 2007. Ocorre que nesse dia havia uma medida provisoria
sobrestando a pauta (MP 369/2007), razdo suficiente para que a votagdo do projeto s6 fosse
retomada na sessao do dia seguinte (27.06.2007), dia em que foram apresentados 0s pareceres
sobre as emendas. Quanto as emendas, o parecer da CCJC acolheu 66 delas, que foram
incorporadas ao texto em forma de substitutivo. Depois disso, outras 23 emendas aglutinativas

foram apresentadas. %

Das 23 emendas aglutinativa apresentadas, quatro eram de carater substitutivo (duas
do Deputado Flavio Dino e duas do Deputado Miro Teixeira). O que importa ressaltar nesse
tipo de emenda é seu aspecto competitivo em relagdo ao substitutivo do relator, pois a
aprovacdo de qualquer uma delas acarretava a prejudicialidade das demais, inclusive do
substitutivo, s6 que para adquirir essa forca teria que passar pelo escrutinio de um

requerimento de preferéncia com chancela da maioria do Plenario.

Uma dessas emendas aglutinativas, a de nimero 1, que propunha uma modelo de lista
flexivel, chegou a ser objeto de um requerimento de preferéncia, assinado pelo Deputado
Henrique Eduardo Alves, na condicdo de Lider do Bloco PMDB, PSC e PTC, mas foi

19 Nesse mesmo dia, momentos antes do parecer ser dado em Plenario, o Deputado Leonardo Picciani, na
condicdo de Presidente da CCJC, na tentativa de obstruir o andamento do projeto, convocou uma reunido
extraordinaria da Comissdo e designou o Deputado Arnaldo Faria de S& para oferecer a proposta. O parecer
chegou a ser apresentado e aprovado naquela reunido, que pronunciou pela inconstitucionalidade da proposta.
Esse incidente causou reagdo imediata no Plendrio, vindo a ser objeto de varios questionamentos, em razdo dos
quais foi declarado invalido pelo Presidente ad hoc, Deputado Inocéncio de Oliveira, que estava no comando dos
trabalhos do Plenario, naquele instante. Essa foi mais uma tentativa de obstrucdo conduzida pelo grupo que se
opunha a proposta, nesse caso, comandado pelos Deputados Leonardo Picciani e Arnaldo Faria de Sa.

% Pelas regras regimentais, é durante a discussdo que devem ser apresentada emendas a projetos de lei sob
apreciacdo do Plenario (art. 120, | do RICD), para posterior manifestacéo, por parte dos relatores.

2! Emenda aglutinativa é um tipo que resulta da fusdo de outras emendas, ou a destas com o texto, tendente a
aproximar 0s objetos. Esse tipo emenda se distingue ainda pela possibilidade de sua apresentacdo durante a
votacdo, enquanto as demais sdo poderdo se apresentadas durante a discussdo. Uma condicionante necessaria
para a sua apresentacdo é de que a parte ou as emendas a serem aglutinadas terdo que estar destacadas e que nao
tenham sido inadmitidas.



88

rejeitado pelo escore de 203 votos a favoraveis e 240 contrarios. A ideia era fazer com que
essa emenda fosse adotada no lugar do Substitutivo oferecido pelo Deputado Ronaldo Caiado.

Na sequéncia, em cumprimento a acordo, foi aprovado um requerimento do Deputado
Luciano Castro, na condicdo Lider do PR e do Deputado Miro Teixeira, Lider do Bloco PSB,
PDT, PCdoB, PMN, PHS, PRB, solicitando que a votacdo do Substitutivo oferecido pelo
Relator da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania fosse feita por grupos de

artigos, sendo o primeiro deles sobre a lista preordenada.

Antecipando-se a votacdo, como que antevendo uma derrota da proposta, o Deputado
Michel Temer, sob a forma de questdo de ordem, indagou ao Presidente se o projeto de lei
original (PL 1.210/07) subsistiria na hipotese de rejeicdo da Emenda Aglutinativa apresentada
e do Substitutivo oferecido pelo Relator da Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania. O Presidente, por sua vez, esclareceu que a proposi¢do original somente seria
submetida a voto no caso de rejeicdo da integralidade do Substitutivo oferecido pelo Relator
da CCJC, sendo que a aprovacdo do referido Substitutivo, ainda que parcial, implicaria a
prejudicialidade do projeto original e da emenda aglutinativa apresentada.

Em ato continuo, o Presidente anunciou a votacdo do grupo de dispositivos referente a
lista preordena. Na orientagdo das bancadas (procedimento que precede a votagdo), apenas 0
PT, o DEM e PSOL declararam o voto a favor da proposta. O bloco
PSB/PDT/PCdoB/PMN/PHS/PRB, o0 PSDB, o0 PP, 0 PR, 0 PTB, 0 PV e 0 PTdoB, orientaram
0 voto contra e os demais liberaram as suas bancada. O resultado foi que dos 436 votantes,
252 foram contrarios e houve apenas 182 votos favoraveis e 3 abstengdes, selando-se a

rejeicdo explicita da lista preordenada como proposta de mudanca.

O quadro abaixo traz, de uma forma mais detalhada, a orientacdo das liderancas ou
blocos partidarios para essa votagdo. Os dados espelham um comportamento de forte coeséao
partidaria. Alguns partidos, sobretudo os menores, foram integralmente disciplinados na
observancia da orientacdo do lider. A média desta disciplina para todas as bancadas superou
0s 95%. O PCdoB, que parece destoar do Bloco a que pertencia, em verdade, seguiu seu
proprio lider, a unanimidade. Importante notar partidos ideologicamente extremos, como o DEM e

0 PT, foram a favor da proposta.



89

Quadro 9: Orientacdo de bancada e comportamento parlamentar

Partido ou Bloco | Orientagéo de Posicionamento em Deputados que

Partidario® Bancada relacdo ao Governo | seguiram a orientagdo

PMDB/PSC/PTC | Bancada Liberada | Situacdo Né&o se aplica

PT SIM Situacéo 97,30%
PSB = 81,81%
PDT = 100%

PSB/PDT/PCdoB/ | NAO Situacéo PCdoB = 0%

PMN/PHS/PRB PMN = 100%
PHS =100%
PRB =100%

PSDB NAO Oposicao 84%

DEM SIM Oposicao 82,35%

PP NAO Situacéo 94,44%

PR NAO Situacio 100%

PTB NAO Situacéo 94,44%

PPS Bancada Liberada | Oposigédo Né&o se aplica

PV NAO Situacéo 100%

PSOL SIM Oposicao 100%

PTdoB NAO Situagéo 100%

Autoria: Ferreira Junior, Perlin e Rocha (2012)

Com esse resultado, a sessdo foi encerrada e comegou uma nova movimentagdo na
tentativa de salvar o que restava. Contudo, a despeito do esforgco de alguns parlamentares, o
projeto foi aos poucos se esvaindo até cair na vala comum das matérias desprezadas para
efeito de votacdo. Pelos registros no sistema de informaces eletrdnicas da Camara, a ultima
vez que figurou na pauta foi em 19 de dezembro de 2007, tornando-se uma espécie de morto
insepulto, pois, embora apareca na base de informagfes da Camara dos Deputados como
proposta ainda em tramitag&o, isso ndo passa de um registro meramente formal, visto que, no
plano politico, o PL 1.210/2007, como tal, encontra-se desvirtuado e sem chance de se
restabelecer, tendo em conta as circunstancias em que ocorreu a costura de sua negociagéo, no

ambito do Colégio de Lideres, antes de ser submetido a votacdo em Plenario.

2 Na Cémara, os partidos, por interesses politicos, podem se agrupar em blocos partidarios. Nesses casos,
embora a identidade partidaria permanega resguardada, o bloco atua sob lideranga comum, sendo, por isso, um
sO posicionamento do lider quando da orientacéo de sua bancada.
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Aspectos desse fendmeno ja foi objeto de estudo anterior, sobre o qual restou a
construcdo de um conceito para defini-lo como um caso de “rejei¢@o politica”, termo adotado
para caracterizar situacdo em que o projeto torna-se implicitamente rejeitado, antes mesmo da
finalizacdo do seu processo de votacdo, em virtude das condicionantes politicas subjacentes,
como sucede no caso vertente (FERREIRA JUNIOR, PERLIN e ROCHA, 2012).

A adocdo dessa tipologia decorreu da andlise de aspectos relacionais que antecederam
a formatacdo do projeto e das tratativas acerca dos procedimentos para a sua apreciacdo no
Plenério, levadas a termo entre as agremiacdes partidarias com representacdo na Camara dos
Deputados, sob a coordenagdo do Deputado Arlindo Chinaglia, na condicdo de Presidente da
Casa e fiador dos acordos celebrados nas seguidas reunies do Colégio de Lideres.

Sintese conclusiva

A reconstrucdo do processo evidenciou que a trajetoria de um projeto nem sempre é
perceptivel no plano de sua existéncia formal. Por vezes, a sua apresentacdo € apenas a
materializacdo de um processo antecedente ndo percebido por quem n&o vivencia a
capilaridade do contexto interno do processo legislativo. O PL n° 1.210/2007 deixou isso bem
claro, pois refletiu o produto de uma discussdo maturada desde 2003, que, por sua vez, se
valeu de debates acumulados em oportunidades pretéritas. Outros aprendizados podem ser
extraidos desse estudo, conforme enfatizado nos paragrafos seguintes, como resposta a

algumas indagacdes postas.

A primeira evidéncia consiste na refutacdo do argumento de que o Congresso nao
decide sobre a reforma politica, observacdo ja feita por Ferreira Janior, Perlin e Rocha (2012).
O caso abordado permite demonstrar que mesmo propostas de maior profundidade (lista
preordenada) foram levadas as instancias decisorias do legislativo; o que ndo ha é consenso
para a aprovacgdo de certos tipos de reformas, seja por julgé-las inoportunas ou desnecessarias,
seja por incoeréncia entre diagnostico e prescri¢do, ou ainda por receio de perda de capital

politico dos incumbentes.

Uma segunda observacdo relevante nesse caso é a prevaléncia da ldégica da
sobrevivéncia politica, visto que as manifestacfes daqueles que se posicionaram contrario ao
projeto exp6s um razoavel receio de que a mudancgas nas regras poderiam ameacar a repeticao
dos seus mandatos. A esse comportamento estdo associadas outras variaveis interferentes,

detectadas ao examinar-se a trajetéria do PL n° 1.210/2007, dentre elas destaca-se o efeito do
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sistema bicameral, como aspecto decisivo para o resultado. Quanto a isso, pode-se inferir de
que rejeitar uma proposicdo nem sempre significa discordancia com o mérito de uma matéria.
A rejeicdo, em 30 de maio de 2007, do PL 8.039/1986 e das 105 proposicdes apensadas tinha
por finalidade reiniciar o processo legislativo para dar a Camara a primazia na discussédo da

Reforma Politica, na condigdo casa iniciadora.

A relevancia desse aspecto decorre das implicacdes sobre o processo legislativo em
um sistema bicameral, em que se distingue casa iniciadora e revisora, especialmente, em se
tratando de projetos de lei ordinaria. A propoésito do financiamento das campanhas e da
mudanca no sistema de listas, ja havia projetos em tramitacdo na Camara, desde de 2000,
oriundos do Senado Federal (PL 4.593/2001, dispondo sobre o financiamento publico
exclusivo de campanha, e o PL 3.428/2000, propondo sistema de listas eleitorais mistas
(fechada e aberta), ambos prejudicados pela rejeicdo do PL 8.039/1986, em 30 de junho de
2007, ao qual se encontravam apensados. Em decorréncia, uma das implicacOes da deciséo de
retomar o poder de inciativa para a Camara, era exatamente a de evitar que o Senado

exercesse prerrogativa de ascendéncia sobre essa matéria.

No tocante ao componente da disciplina partidaria como possivel varidvel interferente,
observou-se um comportamento compativel como os padrdes definidos por Figueiredo e
Limongi (2001 e 2007), segundo 0s quais os parlamentares, ao expressarem seu voto, pautam-
se pela orientacdo consignada pelos lideres das respectivas bancadas no processo legislativo.
No caso, os resultados apresentados afastam o argumento de que os parlamentares votam
orientados por preferéncias individuais, em matéria de reforma politica. Pelo contrério, 0s
dados demonstraram uma forte coesdo partidaria. Assim como ndo ha indicativo de clivagem
entre oposicdo e situacdo, em matéria dessa natureza. Um aspecto relevante, a ser considerado
nesse ponto, é o fato de que, as liderancas partidarias costumam reunir as suas bancadas para
colher tendéncias, antes de tomar uma decisdo em Plenario, principalmente em matérias de

muita polémica.

A proposta de lista fechada (que em suma condicionava a subsisténcia do projeto em
seu conjunto) ostentou a peculiaridade de colocar lado a lado DEM, PT, PCdoB e PSOL, em
favor da mudanca, ao tempo em que do lado oposto alinharam partidos como o PMDB e 0
PSC (base governista), e o PSDB e o PPS (oposicionistas). Dessa segmentacdo de
posicionamentos, percebe-se também que o tamanho da bancada ndo guardou relagdo quanto

a postura de ser contra ou a favor da mudanga, uma vez que ha partidos considerados grandes
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que apoiaram a proposta, como é o caso do PT e do DEM e outros que foram contra, a
exemplo do PSDB. No outro extremo, ha partidos pequenos como o PSOL e PMN que se

colocaram em lados antag6nicos.

Quanto a presenca de fatores adversos, em se tratando do sistema de listas para
eleicOes proporcionais, o retrospecto histdrico brasileiro aponta a prevaléncia do modelo de
lista aberta desde a década de 1930, o que Ihe coloca entre os institutos mais longevos do
sistema politico brasileiro. Nesse sentido, considerando a perspectiva tedrica do
institucionalismo historico, uma mudanca radical nessa sistematica encontraria resisténcia por
efeito de path dependence. O resultado extraido do caso em estudo vem ao encontro dessa
tendéncia, na medida em que o comportamento detectado alinha-se com o argumento de que
as instituicdes sao muito dependentes de sua trajetoria histdrica, na qual encontram barreiras
naturais para o andamento de reformas, que crescem a medida que as instituicdes vao se
consolidando, (AMES, 2003).

Ainda em relagdo as adversidades, o resultado encontrado é convergente para as
consideragdes tedricas a respeitos de mudangas substanciais nas institui¢cdes politica, segundo
as quais, além de path dependence, outros fatores concorrem para obstar o andamento de
alteracdo institucionais de maiores escalas, tais como a falta de conviccdo quanto a sua
necessidade, incertezas quanto as consequéncias e veto player (obstrucdes) (MEIRINHO e
FREIRE, 2009). Ademais, o fato de as reformas passarem necessariamente pela apreciagédo de
guem esta no poder representa mais um obstaculo para as mudancas que coloca em risco a
perspectiva de retornos crescentes. Quem estd ganhando dificilmente ird aderir a mudancas
nas regras do jogo para algo que traz incerteza (MEIRINHO e FREIRE, 2009 e RENNO,
2007). No entanto, isso ndo significa que mudangas em outros niveis ndo se processem, a
exemplo da Lei 11.300/2006, por conversdo do PL 5.855/2005, objeto de analise no topico

seguinte.

4.2 Projeto de Lei n° 5.855/2005: perspectivas e rumos

A historia recente tem mostrado que em momentos de crise politica a alteracdo
institucional tem sido apontada como a solucdo imediata para o0s desarranjos que
supostamente causam a instabilidade. No plano da reforma politica, esse fenbmeno se mostra
mais evidente, na medida em que se constata uma intensificacdo de apelo por mudancas em

concomitancia a algum escandalo que envolve agentes politicos, principalmente
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parlamentares. A 532 legislatura (2003-2007) ilustra bem essa percepcdo, tendo em vista que
nesse periodo verificou-se um olhar mais voltado para uma institucionalizacdo do debate em
torno de propostas reformistas das instituicdes politicas a reboque de uma série de denuncias

2355 5924

de corrupgdo, com destaque para os episodios do “mensalao™” e dos ‘“‘sanguessugas’,

ambos, objetos de CPMIs?, que resultaram no indiciamento de varios parlamentares.

Na verdade, para se ater apenas aos casos mais recentes, a onda de escandalos de
maiores repercussdes nas instituicbes politicas brasileiras nesses ultimos anos torna-se mais
visivel a partir da massiva cobertura dada pela imprensa ao assassinato do prefeito de Santo
André/SP, Celso Daniel, no inicio de 2002, cujo processo de investigacdo apontava
implicacéo do partido do proprio prefeito no fato, na tentativa de escamotear atos escusos. No
plano federal, acontecimentos dessa mesma natureza passaram a ser fomentado pela midia, a
partir de 2004, notadamente com o protagonismo do entdo Assessor de Assuntos
Parlamentares da Casa Civil, Waldomiro Diniz, ao qual se imputava a acusacdo de cobrar
propinas do “bicheiro” Carlos Cachoeira e de outros empresarios de bingos para financiar a

campanha do PT nas elei¢cdes de 2002, posteriormente, também objeto de CPMI.

Quanto ao mensaldo, em maio 2005, a revista Veja publicou o contetdo de um video
em que mostrava um funcionério dos Correios, Mauricio Marinho, negociando propinas com
empresarios interessados em participar de uma licitagdo naquela entidade. A isso, sucederam-
se outras revelacbes, dando conta de uma rede de ilicitos que envolveria o financiamento
ilegal de campanhas eleitorais (“caixa dois"), onde recursos oriundos de desvios eram
destinados a partidos e a compra do voto de parlamentares para apoio ao governo no
Congresso Nacional.

O climax desse episédio foi potencializado por conteddo explosivo de entrevista
concedida pelo Deputado Roberto Jefferson ao jornal Folha de S. Paulo, em 6 de junho de
2005, quando entdo cunhou o termo “mensaldo”, para se referir ao caso. A partir dai, o entdo

Deputado Federal Roberto Jefferson do PTB/RJ, que fazia parte da base de apoio ao Governo

% Nome dado a um esquema de corrupcéo, que eclodiu entre 2005 e 2006, envolvendo a compra de votos de
parlamentares para apoio a projetos de interesse do governo no Congresso Nacional.

24 Nome atribuido a uma operagéo deflagrada em 2006 pela Policia Federal com o propésito de apurar fraudes
em licitagdo para compra de ambuléncias, mediante o uso de emendas ao orcamento, apresentadas por
parlamentares, também conhecida como a “mafia das ambulancias”.

% CPMI (Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito) é um tipo de comissdo temporaria a ser criada por pelo
menos um terco dos membros de cada Casa do Congresso Nacional. No caso de comissdo Mista (CPMI), é
necessario o apoiamento minimo de um tergo em ambas casas (art. 58, 3° da Constituicdo Federal).
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no Congresso Nacional, passou a apontar, em inimeras manifestacdes na midia nacional, a
existéncia de um complexo sistema de financiamento ilegal dessa base, destacando a
participacdo, principalmente de deputados federais. Na sequéncia, vieram outros
desdobramentos politicos, em que duas CPMIs foram instaladas, a dos Correios, em 9 de

junho de 2005, e a da compra de votos, em 20 de julho de 2005.

Enquanto isso, a tematica da reforma politica ganhava adeptos e visibilidade na midia,
na crenca de uma providéncia mais imediata para coibir a escalada de atos de corrupcéo
generalizada em todas as esferas de governo. No ano de 2005, os editoriais dos principais
jornais sinalizavam essa percepcao. A proposito disso, Miguel e Coutinho (2007) tiveram a
acuidade de quantificar essas informacdes, conforme disposicéo gréfica abaixo apresentada:

Grafico 4: Remédios para a crise mais citados nos editoriais de jornais,
maio/dezembro de 2005 (em % dos editoriais que trataram do tema)
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Fonte: MIGUEL e COUTINHO, A crise e suas fronteiras: oito meses de “mensaldao”, p. 117. Opinido Publica,
Campinas, vol. 13, no 1, Junho, 2007, p. 97-123

Navegando nessa mesma correnteza, a consciéncia para uma institucionalizacdo do
debate sobre a reforma politica ja era percebida no &mbito da Camara dos Deputados. Prova
disso era a existéncia de varias iniciativas nessa dire¢do no repertorio legislativo. Dois casos
sobressaem nesse contexto, o PL 2.679/2003 (depois transformado no PL 1210/2007) e o PL
5.855/2005. O primeiro deles tencionava mudangas mais densas nas instituicdes politicas,
traduzido como expressdo maior desse esforco, tendo em conta a amplitude de seu alcance
reformista em face de outras propostas na esfera infraconstitucional. Ja o segundo intentava

mudangas mais restritas.

Contudo, em que pese o0 reconhecimento da maioria dos atores politicos envolvidos
nessa questdo, quanto ao mérito do contetdo, veiculado pelo PL 2.679/2003, e a preméncia de
alguma mudanga no sistema politico, tal proposta ficou relegada a um segundo plano,

enquanto o PL 5.855/2005 (de menor abrangéncia) ganhava projecdo na agenda de prioridade
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do parlamento, cujo trdmite até a sua transformacédo na Lei 11.300/2006 foi objeto de anélise
neste topico, como mais um caso em estudo ao lado do PL 1.210/2007, para efeito

comparativo posterior.

Nesse sentido, o presente topico se dedica ao estudo do PL 5.855/2005 como um caso
de reforma politica a ser contraposto ao PL 1.210/2007 e analisado a luz das teorias
institucionalistas que conectam as mudangas abruptas as graduais. O objetivo é detectar
elementos que os diferenciam ou os assemelham, bem como clarificar as razbes que
concorrem para avangos ou recuos no caminho das mudancgas pertinentes & reforma politica,
dado que, o primeiro projeto foi convertido em Lei, em detrimento do segundo, que foi

preterido, embora estivesse pronto para ser votado na mesma ocasiao.

Para tanto, essa abordagem serd descritiva, onde se expde toda a trajetdria do projeto
com énfase nos principais fatores relacionais influentes na cadeia deciséria ao longo de sua
trajetoria até a sua materializacdo em lei. No plano comparativo, foram considerados o
contetdo legislado, contexto politico e os objetivos mirados pela proposta. A base de
informacional utilizada foi essencialmente documental, partir dos textos publicados e notas de

discursos extraidos das bases dados legislativos da Camara e do Senado.

4.2.1 Razdes e precedentes do PL 5.855/2005

O contexto politico em que se deu a tramitacdo do PL 5.855/2005 coincidiu com uma
conjuntura de eventos perturbadores da normalidade politica (mensaldo, sanguessuga) e com a
proximidade de um periodo eleitoral, momento em que as regras do jogo politico requerem
uma atencdo especial, tendo em vista as suas vicissitudes e efeitos quanto aos resultados

almejados pelos incumbentes de mandatos publicos.

No Senado, Casa em que 0 projeto se originou, a matéria tramitou como o PLS
275/2005, por iniciativa do Senador Jorge Bornhausen. Naquela Casa, o projeto andou a uma
velocidade muito célere, vez que em apenas 10 dias concluiu por 14 o seu processo de

tramitac&o (iniciado em 09.08.2005 e aprovado em 18.08.2005, em carater terminativo).

Embora o texto inicial previsse uma série de mudancas a Lei 9.504/2007, a
preocupacdo central esbocada na proposta era a de enfrentar problemas decorrentes de
doacOes e gastos de campanhas, pelo que se propunha contengédo de seus custos e reducdo do
periodo de campanha, assim como se impedia a realizacdo showmicios e distribuicdo de
brindes. Além disso, o0 projeto propunha mudancgas no formato do horario eleitoral gratuito,

com destaque para a proibicdo de gravacOes externas. Por outro lado, propunha também
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mecanismos de controle em que se impunham aos partidos ou coligacGes a necessidade de
divulgacdo periddica das contas pela internet e se obstava a publicacdo de pesquisas eleitorais

nos quinze dias que antecedem o pleito.

A urgéncia com que foi tratado no Senado pode ser atribuida ao contexto politico da
época, marcado pela sequéncia de escandalos noticiados pela midia em torno do denominado
“mensaldo”. Tal circunstancia parece muito presente nas preocupacodes do proprio autor. Isso
fica patente nos argumentos apresentados para motivar o apelo por urgéncia em torno das
mudancas propostas, conforme trechos extraidos da justificacdo do projeto, transcritos abaixo:

[...] prazo exiguo do qual dispde hoje o Congresso Nacional para a adocdo de
providéncias no minimo cautelares acerca do sistema atual nos leva,
lamentavelmente a reboque dos fatos, a buscar uma solugdo que impega a repeticao
nauseante de ilicitos graves no sistema de financiamento de campanhas [...]. Temos
para n6s que a democracia representativa brasileira ndo resistird por muito mais
tempo aos constantes e cada vez mais violentos agoites das ilegalidades que brotam

das praticas correntes do financiamento de campanhas” (Senador Jorge Bornhausen,
na justificativa do PLS 275/2005).

De fato, naquela quadra em que o projeto foi apresentado, o ambiente politico ja
estava tomado pela massificacdo das denuncias de forma continuada, sobretudo em razéo de
revelacOes colhidas nas CPMIs em curso. Ainda que parcial, o estdgio em que se encontravam
as investigacdes dessas CPMIs ja sinalizava a implicacdo de varios parlamentares no esquema
denominado da “valerioduto”, numa alusdo ao modus operandi de Marcos Valério, acusado
de ser o operador financeiro dessa organizacdo. A soma desses fatores, certamente, refletia
uma disfuncionalidade politica do governo e também da oposi¢do, razdo mais que suficiente
para motivar o anseio por algumas providéncias. A essa altura também ja era visivel o estado
de dorméncia do PL 2.679/2003, pois, embora com o parecer de todas as Comissdes, ndo

havia nenhum sinal de alento para o andamento de sua tramitacdo na Camara dos Deputados.

Outro fator que justificou celeridade dada pelo Senado foi o regime de prazos
referente ao calendario eleitoral que se avizinhava, pois, se 0 interesse era aprovar regras para
aplicacdo no pleito seguinte, esse processo teria que ser finalizado nas duas Casas do
Congresso até o dia 30 de setembro de 2005, por forca de disposicéo constitucional que prevé
anterioridade minima de um ano para as mudancas que interfiram no processo eleitoral (art.
16 da CRFB). Ademais, o processo no Senado foi abreviado, ainda, pelo fato de ter tramitado
apenas na Comissdo de Constituicdo e Justica daquela Casa, sob o regime terminativo,

situacdo que dispensa a apreciacao do Plenario. Na Camara, a adogdo desse mesmo rito ainda
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chegou a ser cogitada, mas néo prosperou. 2°

De todo modo, considerando o modelo bicameral vigente, a tramitagdo de um projeto
sO se perfaz com exame em ambas as Casas legislativas. Nessa esteira, o projeto foi levado a
revisao da Camara dos Deputados em 01 de setembro de 2005. Na Casa revisora, o projeto foi
anteposto a outros trés de contetdos semelhantes que ja tramitavam ali e passaram a andar em
apenso aquele, em virtude de regra regimental que assegura precedéncia a proposi¢do do

Senado sobre a da Camara em caso de tramitacdo em conjunto.?’

Na Camara, o projeto foi inicialmente distribuido apenas a Comissao de Constituicdo e
Justica e Cidadania — CCJC, a quem caberia a missdo de emitir parecer quanto a
constitucionalidade, juridicidade, técnica legislativa, além de opinar sobre o mérito da
matéria. Como primeiro incidente processual, tornou-se alvo de um requerimento do entdo
Deputado Luiz Anténio Fleury Filho, autor de um dos projetos apensados, no sentido de
provocar o Presidente da Camara a rever o despacho inicial a fim de incluir a Comissdo de
Financas e Tributacdo - CFT para manifestar sobre o mérito e a adequacdo financeira dos
projetos, no que foi contemplado e, assim, a CFT ganhou a prerrogativa de manifestar sobre o

mérito da tematica.

Na CCJC, a relatoria ficou a cargo da Deputada Iriny Lopes. Na CFT, coube ao
Deputado Moreira Franco essa incumbéncia. No dia 20 de setembro foi apresentada a
primeira versdo do parecer no ambito da CCJC, cuja conclusédo foi pela acolhida do projeto
em todos o0s seus termos, ressalvados pequenos ajustes no texto para evitar seu retorno ao
Senado e as consequentes implicacdes de prazos (esse foi um dos argumentos apresentados
pela relatora). Na reunido do dia 22 de setembro de 2005, a Comisséo deu conhecimento ao
colegiado do inteiro teor desse parecer, o qual ocasionou um pedido de vista conjunta

formulada por vérios parlamentares (Darci Coelho, Edna Macedo, Inaldo Leitdo, Jutahy

%0 artigo 58, 2°, | da Constituicdo prevé que as comissGes de ambas as Casas do Congresso Nacional, em
razdo da matéria de sua competéncia, cabe discutir e votar projeto de lei que dispensar a competéncia do
Plenario, ressalvada a hipdtese de recurso de um décimo dos membros da Casa. Quanto a isso, 0 Regimento
Interno Senado denomina essa prerrogativa como poder terminativo, enquanto a Camara denomina essa mesma
prerrogativa de poder conclusivo. Na Camara, esse ponto chegou a ser objeto de uma Consulta da Mesa a CCJC
(consulta n® 10/2005), quanto a possibilidade de tramitagéo conclusiva, mas foi negada essa hipdtese.

210 art. 143 do Regimento Interno da Camara dos Deputados prevé que nas hipGteses de tramitacdo em
conjunto ou por dependéncia, a precedéncia sera para a proposi¢ao do Senado sobre a da Camara, independente
do critério cronolégico. A fundamentagdo subjacente a essa regra estd no principio da celeridade processual,
tendo em conta o estagio de tramitagdo mais avangado.
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Junior, Luciano Zica, Luiz Antonio Fleury, Mendes Ribeiro Filho, Odair Cunha e Sandra
Rosado). 2 Com isso, estava inviabilizada a conclusdo antes do dia 30 de setembro de 2005,

data limite para que as mudancas pudessem ser aplicadas no pleito subsequente.

Nesse mesmo dia 22 de setembro, o Deputado Mendes Ribeiro Filho, um dos que
pediram vista, avaliou que nédo havia condicGes de a Camara votar propostas sobre a reforma
politica naquele ano, por entender que a resposta a crise politica em curso deveria ser dada nas
urnas pelos eleitores (Camara Noticias, 22.09.2005, 18:33h). Quanto a relacdo da proposta
com o contexto critico, as manifestagdes parlamentares no &mbito da CCJC foram bem claras
nesse sentido. Por outro lado, em vez de isso favorecer alteracbes mais contundentes, tornou-
se pretexto para mudancas imediatistas e pontuais, pelo menos € o que se extrai de trecho do
relatorio divulgado pela Deputada Iriny Lopes, conforme excerto transcrito a seguir:

A crise politica que se abriu este ano, desnudando abruptamente mecanismos
escusos de financiamento, deu dimensdo dramatica ao impulso por mudangas. O
Senado, frente a esse quadro, escolheu adotar medidas de cunho restrito, visando

uma resposta imediata aos seus aspectos mais evidentes. (Deputada Iriny Lopes, em
trecho do seu primeiro relatério na CCJC).

Essa mesma impressao se colhe do préprio autor do projeto no Senado, Senador Jorge
Bornhausen, quando reconhece em suas justificativas a dificuldade de se promover grandes
mudancas nesse segmento, restando como factivel as mudancas mais restritas por razdes
politicas.

A presente proposi¢do, que ora damos a apreciagdo e decisdo dos membros do
Congresso Nacional, é uma tentativa — a que concebemos como possivel dentro da
moldura fatico-politica que se desenha — de enfrentamento dos problemas gerados
pela arrecadagdo, gerenciamento e aplicacdo dos recursos de campanha, através da
reducdo dos seus custos, do aperfeicoamento dos sistemas de controle e do

agravamento das punigcbes aos infratores. (Senador Jorge Bornhausen, na
justificativa do PLS 275/2005).

Considerando a exiguidade do prazo, o pedido de vista conjunta no ambito da CCJC,

em si, representou um ato de obstrucdo, na medida em que eliminava as chances de conversao

%8 O pedido de vista é uma prerrogativa parlamentar, prevista no artigo 57, inciso XVI do Regimento Interno da
Camara dos Deputados, que podera ser exercida, no ambito das ComissGes da Casa, por qualquer de seus
membros, sobre processos em curso no colegiado, que ndo esteja sob o rito da urgéncia. O prazo previsto é de até
duas sessfes, sendo que no caso de pedido simultdneo por mais de um membro, a vista serd conjunta.
Considerando-se o fato de que o projeto ja era de amplo conhecimento publico, o objetivo do pedido de vista,
nesse caso, é obstruir o andamento do projeto.
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do projeto em lei dentro de tempo habil para aplicagdo no pleito seguinte. Depois disso,
somente em 16 de novembro de 2005 a proposta voltou a pauta da CCJC, sé que com um
parecer modificado por uma complementacdo de voto apresentada pela relatora, dando-lhe o
formato de um substitutivo, em virtude de uma série de mudancas inseridas que, a juizo da
relatora, refletia a vontade da maioria do colegiado. As pretensas alteracdes incidiriam nos

seguintes pontos:

a) Nos prazos para escolha e registro de candidatos;

b) Na suspensdo de repasse do Fundo Partidario pelo periodo de trés anos, aos partidos
gue descumprisse as regras de arrecadacdo e aplicacdo dos recursos de campanha,
mantendo-se a regra vigente que era de suspensao por apenas um ano;

c) Na eliminacédo da possibilidade do uso de outdoor;
d) Na retirada da proibicéo de gravagdo externa;
e) Na fixacdo de limite de gastos as candidaturas a ser disciplinada pelo TSE, ap06s oitiva

dos partidos politicos.

Essas alteragcdes sugeridas pela relatoria minguaram ainda mais as chances do projeto
andar, tanto é que ndo retornou mais a pauta da CCJC no periodo legislativo ordinério
remanescente do ano de 2005. Porém, na passagem de 2005 para 2006, o Congresso Nacional
foi convocado extraordinariamente para proporcionar a continuidade dos trabalhos da CPMI
dos correios e 0 andamento de processos junto ao Conselho de Etica da Camara dos
Deputados contra cinco parlamentares acusados de envolvimento no “mensaldao”, a partir de
fatos apurados no &mbito da mencionada CPMI. Essa conjunc¢do de fatores motivou a Ultima
convocacgdo extraordinaria do Congresso nos tempos recentes, cuja pauta incluia o PL
5.855/2005 como matéria priorizada para votacdo.”® A inclusdo desse projeto no ato
convocatdrio demonstrou o proposito de aprovar algumas mudancas na legislagdo eleitoral e

partidaria como resposta ao cendrio critico que se impunha naquele instante.

Enquanto isso, a crise politica intensificava mais ainda, com varios parlamentares
acusados de envolvimento em recebimento de recursos ilicitos, dois deles j& com mandatos
cassados (Roberto Jeferson e José Dirceu) e mais cinco em processos de julgamento pelo
Conselho de Etica. Nessa conjuntura, o PL 5.855/2005 ganhou apelo para urgéncia, de modo

gue no dia 1° de fevereiro de 2006, portanto, dentro do periodo convocatério do Congresso,

% Nesse periodo foi aprovada e promulgada a Emenda Constitucional n® 50, de 2006, pela qual se alterou as
regras de convocagdo do Congresso Nacional e o periodo das sessdes legislativas ordinarias, passando-as de 15
de fevereiro a 30 de junho e de 1° de agosto a 15 de dezembro para 2 de fevereiro a 17 de julho e de 1° de agosto
a 22 de dezembro.
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recebeu tratamento de urgéncia, mediante requerimento aprovado por acordo dos lideres
partidarios, abrindo-se, assim, a possibilidade de sua inclusdo na pauta do Plenério, mesmo

que pendente de parecer das Comiss@es técnicas da Casa a que foi distribuido.

Na sessdo do dia seguinte, o projeto j& figurou como primeiro item da pauta, mas foi
retirado por acordo, retornando a pauta no dia 08 de fevereiro de 2006, quando entdo teve 0s
relatores designados em Plenario. Pela CFT, o parecer do Deputado Moreira Franco conclui
pela adequacdo financeira do projeto e do PL 5.840/05, apensado; e pela inadequacéo
financeira e orcamentaria dos PLs de n° 5.826/05 e 5.691/05, apensados; €, no mérito, pela
aprovacao do projeto e do PL 5.840/05, apensado, na forma do Substitutivo apresentado. Pela
CCJC, foi designado o Deputado Antonio Carlos Biscaia, que opinou pela
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa; e, no mérito, pela aprovacao do projeto

e do Substitutivo apresentado pelo relator da Comissdo de Finangas e Tributagéo.

Dado a conhecer os pareceres, a discussdo da matéria foi adiada para o dia seguinte,
em funcdo de mais um acordo dos lideres, a fim de que os parlamentares pudessem apresentar
emendas nesse interregno. Em sessdo extraordinaria do dia 09 de fevereiro de 2006, o projeto
retornou a discussao, acrescido de 40 emendas, para as quais os relatores tiveram que oferecer
pareceres. Ao manifestar sobre as emendas, os relatores concluiram pela acolhida de algumas
delas, dando ensejo a uma nova versdo do substitutivo em virtude de incorporacdo dessas
mudangas ao texto. As alteragOes introduzidas foram justificadas pelos relatores, tendo em
perspectiva a adequacdo da proposta ao proposito de aplicabilidade no pleito seguinte,

afastando as implicacBes mais incisivas sobre o processo eleitoral.

Nessa mesma sessdo, foi aprovado o substitutivo oferecido pelo relator da CFT,
ressalvados os 23 destaques apresentados, além de 9 emendas com pareceres divergentes e 6
subemendas de Relator, quando ent&o a votacdo foi interrompida, por acordo, a ser retomada
em data a definir. Deste modo, o prosseguimento da votacdo dos pontos remanescentes se deu
em 21 de marco de 2006, sendo concluida na sesséo de 22 de margo de 2006, mesmo dia em
que se deu a votacdo de processo de cassacdo do Deputado Wanderval Santos (PL/SP) e um
dia antes da votagédo do processo semelhante contra o Deputado Jodo Magno (PT/MG), ambos

acusados de receber recursos ilegais de Marcos Valério, operador do mensalao.

Frise-se, a finalizacdo desse processo so foi possivel porque houve um amplo acordo

com todos os lideres em torno de um texto de consenso no que o parecer da Comissdo de
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Financas e Tributagédo tornou-se a referéncia para os pontos pactuados, saindo entdo da esfera
da CCJC a proeminéncia do mérito da matéria que a priori Ihe caberia. Dessa forma, o
Deputado Moreira Franco, na condicdo de relator designado para proferir parecer em Plenario
pela CFT, assumiu o papel de agente aglutinador das mudancas sugeridas. Contudo, no que
tange ao parecer sobre as emendas, houve divergéncias pontuais entre os relatorios da CFT e
da CCJC, especificamente nas emendas 6, 15,19, 20, 21, 22, 25, 32 e 37, em que 0s
posicionamentos seguiram orientacdes opostas, sendo que as emendas de n° 6, 15, 20, 21, 32
e 37 receberam parecer favoravel da CCJC, quanto ao meérito e, ao reveés, o parecer da CFT foi
em sentido contrario. De outro lado, as emendas de n° 22, 19 e 25 foram acatadas no parecer
da CFT e rejeitadas no parecer da CFT®.

Isso mostra que o processo politico para constru¢do de acordos sobre matéria de
reforma politica, mesmo que em propostas de alcance mais restrito, como foi o0 caso, deixa
margem para divergéncias pontuais entre orientaces partidarias diversas. No caso em
questdo, cabe consignar que os relatores indicados sdo dos dois maiores partidos em termos
de bancada no Parlamento (pela CCJC foi o Deputado Anténio Carlos Biscaia PT/RJ e pela
CFT foi o Deputado Moreira Franco PMDB/RJ).

Quadro 10: PL 5.855/2005 - Emendas com pareceres divergentes.

.. Autor Parecer Parecer
Emendas Objetivo partido/UF CET ccIc Resultado

6 Visa proibir o uso de | LucianoZica | Contrario | Favoravel | Aprovada
outddoors PT/SP

15 Veda a doacdo de qualquer Fernando Contrério | Favoravel | Aprovada
natureza de candidato a | Coruja PPS/SC
pessoas fisicas ou juridicas,
desde o registro até o
pleito.

19 Pretende possibilitar o uso | Wladimir Costa | Favoravel | Contrario | Aprovada
de sonorizacdo fixa entre 8 PMDB/PA
e 24 horas.

20 Visa considerar a | Jodo Almeida | Contrario | Favoravel | Rejeitada
propaganda em  bens PSDB/BA
particulares como gastos
eleitorais

21 Objetiva  caracterizar a | Jodo Almeida | Contrario | Favoravel | Aprovada
producéo de  jingles, PSDB/BA
vinhetas e slogans como

% H& uma regra no Regimento Interno da Camara que determina a votacdo em globo das emendas, conforme
tenham parecer favoravel ou contrario, porém ressalva que as emendas que tenham pareceres divergentes seréo
votadas uma a uma, conforme a sua ordem ou natureza, tal como ocorre com as emendas destacadas. (art. 189,
1°e 29),
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Emendas

Objetivo

Autor
partido/UF

Parecer
CFT

Parecer
CCJC

Resultado

gastos eleitorais.

22

Acrescenta a necessidade
de comprovagdo, apo6s a
notificacdo, para efeito de
sancdo a quem infringir a
proibicdo de propaganda
em bens publicos.

Wilson Santiago
PMDB/PB

Favoravel

Contréario

Aprovada

25

Explicita que o uso de
recursos oriundos de contas
que ndo a especifica para
esse fim implicard a
rejeicdo da prestagdo de
contas do partido ou
candidato, sem prejuizo da
cassagdo do registro ou do
diploma, se comprovado
abuso de poder econémico.

Laura Carneiro
PFL/RJ

Favoravel

Contréario

Aprovada

32

inseria  dispositivo  para
vedar a divulgacdo de
pesquisas eleitorais por
gualquer meio, a partir do
15° dia que antecede o
pleito. (teve a sua eficacia
suspensa pela ADIN 3.741-
2).

Henrique
Fontana
PT/RS

Contréario

Favoravel

Aprovada

37

Pretende suprimir a nova
redacdo proposta ao artigo
42 do Substitutivo, que
trata dos outdoors.

Colbert Martins
PPS/BA

Contrario

Favoravel

Aprovada

Fonte: Avulso do PL 5.855/2005. Elaboracdo do autor

Apesar da pequena amostragem, esse recorte das emendas com pareceres divergentes

sinaliza uma tendéncia de posicionamento do relator em funcdo do partido a que pertence o
autor da emenda. No caso, mesmo que em situacao de acordo politico amplo, considerando-se
a procedéncia de quatro dessas emendas com divergéncias de parecer terem sido de membros
do PT e do PMDB, a preferéncia em funcéo da afinidade de legenda entre relator e autor se
manifesta, embora, no que se refere a essa tematica, ndo haja indicativo de uma clivagem
patente entre oposicao e situacdo. Com relagdo as votagcdes em si, ndo da para colher mais
elementos, quanto a inclinagdo partidaria, com base no mero resultado de “aprovado ou
rejeitado”, pois todas essas votagdes foram simbolicas (situacdo em que ndo ha um registro

formal do voto de cada parlamentar).

O fato de a votagdo ter sido simbdlica indica uma aquiescéncia das diferentes

agremiacgdes partidarias em torno dos pontos votados, pois se assim ndo o fosse haveria
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certamente os pedidos de votagdo nominal, expediente intrinseco a movimento de obstrugéo

ao alcance das bancadas partidarias. Decerto, como resultado desse esforco, em maio de 2006

sobreveio a Lei 11.300/2006, dispondo sobre propaganda, financiamento e prestacdo de

contas das despesas com campanhas eleitorais, cujos principais pontos encontram-se abaixo

explicitados.

b)

d)

9)

h)

Em seus pormenores a Lei 11.300/2006 se traduz nas seguintes mudancas:

Aventou a possibilidade de limite de gastos em campanhas. Trata-se de um comando
normativo meramente programatico, pois condiciona a fixa¢do desse limite a superveniéncia
de lei especifica em cada eleicdo. Ndo sendo editada essa lei até o dia 10 de junho de cada ano
eleitoral, caberia aos partidos assim proceder. E uma previsdo sem forca impositiva, porque
ndo preveé sancdo pelo descumprimento.

Criou a figura do responsavel solidario a ser atribuida ao administrador financeiro de
campanha quanto & veracidade das informagdes financeiras e contabeis da campanha. Nesse
mesmo sentido, reforcou a obrigatoriedade de conta bancéria especifica para registro da
movimentagdo financeiro da campanha. Embora ja existisse essa previsao antes, ndo havia
sancdo explicita quanto ao descumprimento dessa imposicédo legal. Com a mudanca, eventuais
pagamentos de gastos eleitorais proveniente de conta diversa implicara a desaprovagdo da
prestacdo de contas do partido ou do candidato.

Inseriu uma nova sistematica para as doacgdes financeiras as campanhas. Nesse sentido, tornou
a transferéncia eletrdnica ou o depésito em espécie devidamente identificado, como meio de
doagdo. Quanto ao depossito em espécie, restringiu essa modalidade a pessoas fisicas até o
limite de 10% dos rendimentos brutos do doador, auferidos no ano anterior ao pleito. Antes, s6
era possivel doar por meio de cheque cruzado e nominal, tanto para pessoa juridica como
fisica. Essa alteracdo apenas contemporizou procedimentos a evolugdo do sistema bancario.

Vedou as doacBes de candidatos a pessoas, em razdo do que tornou-se proibida qualquer tipo
de doacdo por parte de candidatos a pessoas fisicas ou juridicas no periodo compreendido
entre o registro da candidatura e a elei¢do. Nessa mesma dire¢do, ampliou o rol de entidades
impedidas de doar a partidos e candidatos, em que acresce a lista as entidades esportivas e
organizagdes ndo-governamentais que recebam recursos publico, as entidades beneficentes e
religiosas, bem como as organizagdes da sociedade civil de interesse publico.

Ampliou o alcance das despesas eleitorais, ao incluir gastos com transportes ou deslocamento
do candidato e de pessoal a servico de candidaturas, assim como 0s dispéndios para
realizagBGes de comicios ou eventos destinados a promocao de candidaturas e para a producdo
jingles, vinhetas e slogans para propaganda eleitoral.

Suprimiu o pagamento de cachés a artistas ou animadores de eventos relacionados a campanha
eleitoral e confeccdo, aquisicdo e distribuicdo de brindes como camisetas, chaveiros, além de
obrigar aos partidos politicos, as coligacGes e aos candidatos a divulgagdo periddica da
evolucdo das contas durante o transcurso da campanha, mediante disponibilizacdo de
relatérios discriminando os recursos em dinheiro ou estimaveis em dinheiro que tenham
recebido para financiamento das devidas campanhas eleitorais.

Criou o instituto da representacdo eleitoral, como acdo prépria de partidos ou coligagdes para
abertura de investigacdo judicial para apurar possiveis atos que conflitem com a nova regra
estabelecida no tocante a arrecadacéo e gastos de recursos de campanha.

Proibiu a propaganda em bens publicos para fins de divulgacdo de qualquer material de
propaganda eleitoral, sujeitando eventuais infratores ao pagamento de multa, caso néo
providenciem a restauracdo em tempo estabelecido pela Justica Eleitoral.
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i) Vedou a distribuigdo de brindes, a realizacdo de showmicios e 0 uso de outdoors; restringiu a
participacdo de candidatos em programas por eles apresentados ou comentados; alterou a
distribuicdo do tempo em horério eleitoral com base na bancada eleita; proibiu a distribui¢do
gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da Administracdo Publica em anos eleitorais,
salvo nas hipoteses de calamidade publica, de estado de emergéncia ou de programas sociais
anteriormente instituidos.

Em decorréncia dessa Lei, 0 TSE editou a Resolu¢do n°® 22.261/2006, pela qual
ampliou o rol de locais vedados para a propaganda, nominou outros bens (orelhGes, cabines
telefénicas, bancas de revistas, taxis, 6nibus, vans, cinemas, clubes, lojas, shoppings, igrejas,
ginasios, estadios, escolas, faculdades, hotéis) e regulamentou o uso de bonecos e cartazes em
vias publicas, resguardada a preservagdo do bom andamento do transito.

4.2.2 Objetivos subjacentes

Como se espera, toda proposta de mudanca institucional deve pressupor a existéncia
de pelo menos um problema a resolver, objetivos a atingir e 0s meios a adotar, dentro uma
dada realidade institucional estabelecida. As informagfes colhidas nos bastidores das
negociacdes para andamento do PL 5.855/2005 permitiu vislumbrar que esse conjunto de
normas nasceu sob o designio de inibir condutas escusas em campanhas eleitorais. Desse
modo, as mudangas foram orientadas para o objetivo de reduzir custos de campanhas e de
impor maior controle na arrecadacao e gasto desses recursos, supondo a reducdo da incidéncia
de irregularidades nas praticas de campanhas eleitorais. Esses argumentos foram recorrentes
tanto na Camara como no Senado. O propoésito era contrapor a legislacdo as sequéncias de
dendncia e seus desdobramentos. A sincronia de alguns acontecimentos em linha com as
intercorréncias por que passou 0 projeto no ambito da Camara dos Deputados, conforme
sintetizados nos quadro abaixo, sinalizam essa relacgéo.

Quadro 11: Sinopse da trajetdria do PL 5.855/2005 e o contexto politico

Datas Andamentos do PL Fatos politicos
01.09.2005 | Chegada do Projeto a | Aprovacdo do primeiro relatorio da CPMI dos Correios
Cémara em conjunto com a CPMI da Compra de Votos, propondo
o indiciamento de 18 parlamentares.
14.09.2005 Cassagédo do mandato do Deputado Roberto Jefferson.

22.09.2005 | Divulgacdo da primeira | Rentncia do Deputado Severino Cavalcanti a Presidéncia
versdo do parecer na | da Camara e ao mandato de Deputado Federal, no dia

CCJC anterior.
01.12.2005 Cassacdo do mandato do Deputado José Dirceu
22.03.2006 | Conclusdo da votacdo | Votacdo do processo de cassacdo do Deputado Wanderval
do projeto na Camara Santos, nesse mesmo dia, e de outro processo semelhante

contra o Deputado Jodo Magno, no dia seguinte.

Fonte: elaboracdo do autor

Com efeito, a Lei n° 11.300/2006, como produto do esfor¢o legislativo para viabilizar

essas mudancas, através do projeto de que foi originada, introduziu normas proibitivas para
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determinadas condutas, como as que vedam a distribuicdo de brindes e a realizacdo de
showmicios, na tentativa de impor uma nova disciplina para os gastos de campanha, e inovou
com a instrumentalizacdo de mecanismos de transparéncia na prestacdo de contas ainda no

transcorrer das campanhas.

Em linha com esse proposito, a argumentacao dominante para justificar a urgéncia das
mudangas ancorou-se em preocupacdes voltadas para o cendario de crise politica vivida a
época, assentada na vertiginosa sequéncia de escandalos desencadeada a partir da CPMI dos
Correios, que deu maior visibilidade publica a uma complexo esquema criminoso de
arrecadacao de recursos para financiar partidos politicos e custear compra de apoios politicos
no Congresso, cuja sistematica de amealhar e distribuir recursos ilicitos ficou conhecida pelo
nome de “mensaldo”, neologismo pronunciado pelo Deputado Roberto Jeferson e
disseminado pela midia para designar o escandalo, que dominou a pauta das discussdes
politicas nos anos de 2005 e 2006.

Desde sua apresentacdo no Senado Federal, em 09 de agosto de 2005, esses
argumentos acima expostos foram evocados para respaldar o surgimento do projeto e a
urgéncia no seu tramite, tendo em conta a dimensédo que o fato ganhou na midia e o contexto
de efervescéncia politica em razdo do nimero de parlamentares citados nos depoimentos e
relatos dos operadores do esquema. Trechos da justificacdo que acompanha o projeto ilustra
bem isso, se ndo vejamos:

Os eventos que ocupam este Parlamento, a midia e o povo brasileiro nas Ultimas
semanas, relativos ao financiamento de campanhas politicas, provam, a saciedade, o
soar da hora extrema de se dar novo tratamento legislativo a essa tormentosa
questdo... Temos para nds que a democracia representativa brasileira nao resistira
por muito mais tempo aos constantes e cada vez mais violentos acoites das
ilegalidades que brotam das praticas correntes do financiamento de campanhas...
Este Parlamento deve reagir a isso, €, enfaticamente, em tempo de aplicar o novo

sistema ja nas proximas elei¢des, 0 que erige esta proposicao a posi¢do de matéria
de inelutavel urgéncia nas pautas do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

Pelo que se observa, o projeto tramitou sob a aura de uma conjuntura politica muito
turbulenta, pois nasceu no epicentro de uma escalada de dentncias com implicacOes diretas
nas intui¢Bes politicas, principalmente na seara parlamentar. O desarranjo do sistema politico
se mostrava evidente, tendo vista a repercussdo politica desses fatos com o envolvimento
direto de agentes politicos, em que sO de parlamentares havia mais de uma centena sendo
objeto de algum tipo de investigacdo. Isso é sintoméatico de um sistema politico fatigado, que

sugere algum tipo de intervencéo.
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Conquanto o contexto sugira mudangas, importa saber qual a magnitude dessa
mudanca, se ampla ou mais restrita. No repertério legislativo, havia propostas e adeptos
nessas duas dimensdes, porém, no caso, 0 caminho adotado foi o de mudancas pontuais, nos
moldes do PL 5.855/2005, em detrimento de outras propostas mais ousadas, a exemplo do PL
2.679/2003, que se encontrava inclusive em fase mais adiantada de tramitagdo, porquanto
contava com 0s pareceres de todas as comissdes, logo, pronto para ser levado a voto, mas

mesmao assim foi preterido do debate, por mais que a crise se mostrasse aguda.

Esse comportamento traz a lume evidéncias de que as grandes reformas, de fato,
encontram resisténcias no corpo das instituigdes em que sdo engendradas. No caso da reforma
politica, a dificuldade de consenso é uma constante, as divergéncias vao desde os diagndsticos
e percepcdes dos problemas até a prescricdo de providéncias. Fatores como a falta de
convicgdo quanto a sua necessidade, incerteza quanto as consequéncias, efeitos de path
dependence, veto players e mecanismos de obstrucdo sdo apontados por diversos autores
como Obices a mudancas de grande vulto (MEIRINHO e FREIRE, 2009; SANTOS, 2007;
TAVARES, 2007; RENNO, 2007; AMES, 2003; ABRUCIO, 2003; HIROI E RENNO,
2012).

Enquanto isso, por outro lado, a rota das mudancas graduais e adaptativas parece
prosperar como caminho factivel, dando vasdo a mudangas mais pontuais, conhecidas na
linguagem interna do Parlamento como minirreformas. As circunstancias e o contexto em que
0 PL 5.855/2005 evoluiu em sua tramitacdo até ser convertido na Lei 11.300/2006 sugerem
uma inclinacdo para uma sistematica de mudanca cadenciada em detrimento de alteracfes
mais radicais, a exemplo do PL 1210/2007. Nesse sentido, é oportuno refinar as

consideracOes, com énfase nessa vertente.

4.2.3 Minirreformas: sinal ou ruido?

Se pela trajetoria das grandes mudancas ha evidéncias empiricas que indicam
renitentes objecdes a avangos, isso ndo impede cogitar algum mecanismo de mudanca que
possa evoluir de forma discreta e continuada. Como é proprio da dindmica politica, por mais
gue aparente estatico, sistema nenhum cristaliza de forma definitiva, por mais funcional que
seja. Thelen (2003) ja alertava para o fato de que as instituicdes requerem uma manutencao
peridédica para as suas sobrevivéncias, de tal sorte que necessitam de serem sempre
renegociadas para se adequarem ao ambiente politico e econdbmico em constante alteracao.

Nesse sentido, alguns eventos merecem um olhar mais atento para a detecgédo de algum
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movimento mutacional em linha com possiveis tendéncias direcionadas para padrbes de
mudancas mais suaves e mais frequentes, como resultado possivel em face do contexto

fatico-politico em que se insere.

Sob esse prisma, os desfechos a que chegaram os PLs 1.210/2007 e 5.855/2005
permitem tracar um paralelo nessa direcéo, tendo em perspectiva a propensao para um modelo
de mudancas mais comedidas em detrimento dos avancos mais notaveis. Os discursos
proferidos no Plenario da Cémara dos Deputados, por ocasido dos debates sobre esses
projetos, enfatizavam a sistematica de financiamento de campanhas como foco desencadeador
dos escandalos noticiados, no que reclama mudancas urgentes no status quo existente.
Contudo, a despeito de ja haver varios projetos tratando do assunto de forma mais profunda
como era o caso do PL 2.679/2003, que propunha a lista fechada e o financiamento publico,
os atores politicos atuantes no Congresso decidiram por mudancas pontuais em detrimento
das propostas mais drasticas.

A propésito disso, além do projeto 2.679/2003, que abordava essas questdes de forma
mais sistémica, havia outras proposi¢cbes em tramite na Camara, ja aprovadas pelo Senado
Federal, que tratavam dos mesmos assuntos de modo fatiado, a exemplo do financiamento
publico exclusivo de campanha (PL 4.593/2001), do sistema de listas eleitorais mistas (PL
3.428/2000), do fim das coligagdes em elei¢des proporcionais (PL 1.562/1999) e a faculdade
de criacdo de federagdes partidarias (PL 2.220/1999). Esse fato revela uma assimetria de

interesses entre a Camara e o Senado, quanto aos diagnosticos e as providéncias sugeridas.

Releva salientar que todas essas proposi¢cGes acima mencionadas eram oriundas do
Senado Federal, resultantes de uma comissao especial instalada naquela Casa nos idos de
1995, cujo relatério final, formatado pelo Senador Sérgio Machado, foi publicado em 1998,
trazendo por consequéncia medidas propositivas sobre esses pontos relatados, ante o

diagnostico de que os sistemas eleitoral e partidario vigentes estavam fragilizados.

Isso mostra quao longa é essa discussdo, bem como expde uma logica diferenciada
entre a Camara e o Senado no trato dessa questdo, devido a aplicabilidade de sistemas
eleitorais distintos para a eleicdo de cada uma das Casas Legislativas que compdem o
Congresso Nacional. O Senado, eleito pelo sistema majoritario, a priori, ndo estaria sujeito
aos efeitos das mudancas por ele aprovadas. Na Camara, pelo fato de se adotar o principio da

proporcionalidade como critério para o preenchimento de suas cadeiras, 0s atores agiram em
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funcdo de expectativas e incertezas quanto aos efeitos que a mudanca possa lhe causar.
Assim, do modo de aquisicdo de mandatos deriva divergéncia de interesses, que repercute na

I6gica decisoria em cada legislativa.

Considerando a margem de incerteza sobre os efeitos imprevisiveis inerentes a
qualquer modalidade de reforma, é natural que o grau de resisténcia as mudancas seja maior
na Camara dos Deputados. Dai porque, as divergéncias e as complexidades que circundam
essa tematica passam pela configuracdo do sistema eleitoral e pelo préprio formato bicameral
do Poder Legislativo, em que uma casa exerce o poder de veto sobre a outra, de forma que
mudancas mais profundas nas regras do jogo politico implica um consenso mais amplo do que
a simples decisdo em apenas uma das Casas do Congresso Nacional sobre determinada

proposta.

As incertezas e as multiplas consequéncias ndo previsiveis intrinsecas as mudancas,
cuja variacdo se relaciona com o seu grau de profundidade, certamente atuam como
mecanismo de repulsa as reformas de maior impacto. Desse modo, a controvérsia que ladeia
as grandes reformas se mostram presentes no Brasil, desafiando os recursos analiticos e 0s
conhecimentos disponiveis de que fala Reis (2003). Considerando o fato de que essas
incertezas variam na proporcdo da intensidade das mudangas, tentativas de reformas de
maiores proporcgdes estariam fadadas ao insucesso. Assim sendo, mudangas baseada em
fatores enddgenos ndo vislumbram alteracdes bruscas. Por exclusdo, restariam as mudancas

graduais como opcao factivel nesse cenario.

Por essa linha, as mudangas mais substanciais s6 seriam possiveis por iniciativa de
atores de fora para dentro em relacdo a instituicdo. O caso dos projetos oriundos do Senado
sobre financiamento de campanha, sistema de lista mista, fim de coligacbes e outros
arquivados pela Camara ilustra um pouco essa légica, na mediada em que o Senado se torna
um ator participe do processo de uma mudanca, de cujos efeitos estaria livre, ao tempo em
que a Camara se recusa a proceder a mudanca nos moldes propostos pelo Senado em funcao
de um célculo utilitarista que expde os atores a uma situacdo de riscos e incertezas, que

ameacgam as suas chances de sobrevivéncia eleitoral.

Mudancas profundas em um sistema eleitoral, por exemplo, digna de ser rotulada
como reforma, necessitaria romper com as bases repetitivas de um modelo historicamente
enraizado. No caso do sistema eleitoral, existe uma tradi¢do de estabilidade historica desses

sistemas, e a opcao de escolha sobre plataforma de reforma politica desse porte, na prética, sO
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existe nos manuais tedricos. As mudangas possiveis estdo circunscritas a modelos
majoritarios ou proporcionais, cujos padrdes de duracdo seguem uma linha de permanéncia.
Alias, os sistemas que predominam em cada pais resultam de uma evolucéo histérica lenta e
gradual (NOHLEN, 2007, p. 37 e 38).

A conversédo em Lei do PL 5.855/2005 deu ensejo ao surgimento da primeira lei
rotulada de minirreforma eleitoral gestada em um contexto, em que j& havia outras propostas
de alcance mais reformador no sistema politico, no aguardo de votacdo. Esse fato é
emblematico para consignar a abertura de caminhos alternativos, em face da constatacdo de
emperramento das grandes mudancas, pois, a despeito da existéncia no repositorio legislativo
de propostas mais robustas prontas para serem votadas, como era o0 caso do PL 2.679/03, as
liderancas politicas na Camara, deliberadamente, optaram por alteracdes incrementais na
forma do projeto de lei n° 5.855/2005.

Sob o angulo tedrico, as mudancas operadas guardam afinidade com o processo
gradual, em que predomina o tipo denominado de layereing, porquanto reforca regras ja
existentes, embora cria novos mecanismos para a sua efetivacdo, como foi o caso da criacao
da figura da representacdo eleitoral, assinalada no artigo 30-A da Lei 9.504/1997. Importa
ressaltar que tal mudanca criou instrumento judicial préprio para as ac@es contra as infragdes
de captacdo ilicita de sufragio por abuso de poder econémico disposto no artigo 41-A dessa
mesma Lei, inserido pela Lei 9.840/1999.

Com isso, evidencia-se um traco de continuidade de mudancas em que um momento
posterior pode ser conectado a um anterior, como uma espécie de sobreposicdo de camadas
normativas sucessivas e complementares, materializado pelas minirreformas, sinalizando uma
possivel tendéncia. Entretanto, sdo necessarias outras observacdes subsequentes para aferir o
grau de consisténcia dessa conjectura. Nessa linha, no tdépico seguinte agrega-se o PL

5.498/2009 como mais um caso no prosseguimento desse estudo.

4.3 Projeto de Lei n°5.498/2009: mais um passo na mesma direcdo

Quem observa o panorama das mudancgas nas instituicdes brasileiras, no plano da
reforma politica, logo percebe que um dos tracos marcantes dessa tematica € a sua
persisténcia em todas as fases da histdria do Brasil. No pos-constituinte, muitas propostas

foram apresentadas e varios ensaios reformistas foram esbocados, sem que, contudo, grandes
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mudangas tenham ocorrido em um s6 ato. Ao menos nas duas Ultimas décadas, todas as
legislaturas tiveram a reforma politica em evidéncia, tanto na Camara dos Deputados como no

Senado.

Nesse movimento, o PL 5.498/2009 constituiu o terceiro e ultimo caso a ser
particularizado para fins de analise no corpo da presente dissertacéo, tendo em mira a busca
de mais dados para embasar argumentos que possam acrescer algo novo para compreensdo do
sistema politico e suas implica¢cdes com a trajetoria de mudangas institucionais na acepcéao de
reforma politica, notadamente sob a Otica interna do Parlamento. Em sintonia com esse
propdsito, a inclusdo desse projeto no conjunto de casos analisados visa agregar ganhos
informacionais no contexto da analise em conjuncdo com o0s demais casos ja escrutinados em

etapas anteriores.

No plano politico, desde sua cogitacdo, o Projeto de Lei n° 5.498/2009 derivou de um
movimento articulado entre as liderancas partidarias na Camara dos Deputados, com
designios especificos que, segundo consta da propria justificacdo atinente a proposta,
consistia no propésito de restabelecer prerrogativas do Legislativo no preenchimento de
lacunas normativas, por vezes, ocupadas pela Justica Eleitoral, via resolu¢des do TSE. Nesse
sentido, o ato legislativo sugere uma postura mais reagente do que propositiva. Entretanto, o
ponto a ser enfatizado aqui € a sua conversdo em lei e a configuracdo de um segundo caso
consecutivo de minirreforma eleitoral consolidada no contexto politico brasileiro que se soma
a Lei 11.300/2006.

Esta Gltima lei resultou do Projeto de Lei n° 5.855/2005 e se destacou pelo pioneirismo
no uso do termo “minirreforma politica”, apropriado pelo vocabulério legislativo para
designar uma modalidade de mudanca. Isso marcou uma distingdo terminoldgica em relacédo
ao alcance mais difuso do que seja reforma politica até entdo propagado. Esse termo
consagrou uma maneia propria e especifica para graduar intensidades de reforma em escalas
de maior ou menor magnitude. Tal fato aflorou a percepcdo de um aspecto de mudanca
institucional, afeto ao processo de reforma politica, que sugere uma linha de investigacdo a
ser explorada. Para tanto, a abordagem sobre o PL 5.498/2009 na sequéncia desse estudo visa
continuar a busca de novos elementos empiricos, em face da premissa de que as mudancas

graduais podem configurar uma sistematica de intervencdo preponderante no sistema politico.

As peculiaridades entre 0s casos elencados encontram-se presente no porte das

mudangas prescritas, sendo que o primeiro caso se caracteriza pelo vigor em potencial e 0s
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dois Gltimos pela moderacdo nos seus alcances. Disso decorre a expectativa de resultados,
dado que o primeiro foi rejeitado e os dois Ultimos aprovados, dando azo a especulacéo sobre
possiveis tendéncias para um arquétipo de reforma modulada pelo acimulo de pequenas

alteracdes nas regras do jogo politico, como estratégia de mudancas sem choque de ruptura.

Desde sua origem, o projeto 5.498/2009 restringiu-se a pontos previamente delineados
para viabilizar um acordo entre os principais lideres partidarios na Camara dos Deputados.
Logo, a sua construcao foi precedida de uma série de reunides conduzidas por um grupo de
trabalho constituido para esse fim, coordenado e relatado pelo Deputado Flavio Dino. As
propostas desse grupo foram sistematizadas por este mesmo Deputado, a quem foi delegada a
tarefa de redigir o texto do projeto, a partir das diretrizes estabelecida pelo conjunto dos
Lideres. A preocupacdo inicial era com a regulamentacdo do uso da internet nas campanhas e
com a adequacdo da legislacdo a jurisprudéncia da Justica Eleitoral, sob o fundamento de
retomada de prerrogativas do Parlamento no preenchimento de lacunas normativas ocupadas

pelo TSE por meio de resoluces.

Em sintese, o projeto aventava mudangas em pontos como: uso de internet, direito de
resposta, doacéo via cartdo de crédito ou transferéncia eletrdnica, uso de blogs, redes sociais e
correio eletrénico, criacdo Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) para candidatos e
comités eleitorais, criagdo de novas hipdteses para cassacdo de registro ou de diploma de
candidato, prévias eleitorais, mecanismos de insercdo das mulheres na politica partidaria,
participacdo em programas jornalisticos e eventos fechados, como congresso e seminarios,

também faziam parte da proposta inicial.

A proposta explicitava ainda outras questdes procedimentais como: conceito de
quitacdo eleitoral, condi¢bes de inelegibilidade, prazo para julgamento de registro de
candidatura, data para arrecadacdo de recursos e gastos no comego da campanha, débitos de
campanha, recursos ao TSE, prazos para representacdo, valor de multa em razéo do potencial
lesivo da conduta praticada em desconformidade com a lei, situacdes de propaganda
antecipada, uso de bonecos e cartazes, pagamento de material impresso, regras para debates,

prioridade em julgamento de processos, impressao do voto e voto em transito.

Como exposto, a proposta ndo vislumbrou mudancas estruturais, pelo contrério,
primou por adaptacdes pontuais (a maioria delas voltadas para regras de procedimentos), no
sentido de torna-las mais claras para o funcionamento da atividade politico-eleitoral, a partir

do aperfeicoamento de normas ja constantes das leis dos partidos politicos e das elei¢des, que
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ainda deixavam margem a interpretacGes conflitantes, abrindo brecha para agéo resolutiva da
Justica Eleitoral. Com isso, restringiu-se o espago interpretativo por parte do Judiciario.

4.3.1 Dos bastidores ao palco

Como sugere a literatura especializada, na abordagem de temas controversos, em
ambiente de interacbes complexas, onde muitos atores se relacionam com potencial poder de
veto, a chance de éxito de qualquer proposta de reforma politica passa por Vérias
condicionantes politicas, como premissa elementar para implementacdo de mudancas
(NOHLEN, 2007). No caso do PL 5.498/2009, esse ritual foi seguido, pois os lideres de todos
os partidos, incluindo-se o Lider do governo e o da minoria, bem como a Deputada Alice
Portugal, na qualidade de coordenadora da bancada feminina na Camara, foram chamados a
compartilhar a paternidade da proposta como ostentacdo de apoio politico em torno dos

pontos abarcados.

Por decorréncia das circunstancias em que foi formatado, o projeto foi subscrito pelos
lideres de todos os partidos e encabecado pelo Deputado Henrique Eduardo Alves, Lider do
PMDB, seguido por outros 14 subscritores, representando 13 partidos distintos (PMDB, PT,
PSDB, DEM, PSB, PR, PP, PDT, PV PPS, PCdoB, PSC e PTC). Com essas assinaturas, foi
formalizada a entrega do projeto em 30 de junho de 2009 e anunciada pelo Presidente da
Casa, na reunido do colégio de Lideres do mesmo dia, ocasido em que ficou acertado que a
pauta da semana seguinte seria destinada prioritariamente a apreciacdo do projeto em questao,

cujos procedimentos também foram objeto de acordo nessa mesma sentada.

Pelo acordo, o projeto ganharia rito de urgéncia, mediante aprovacdo de requerimento
chancelado pelos lideres, nesse mesmo dia, para viabilizar a sua apreciacdo direta em
Plenario, sem a necessidade de tramitar pelas comissdes temaéticas da Casa, fato que se
consumou na sessdo imediata que se seguiu a reunido. Outro procedimento que fez parte do
acerto foi o compromisso de facultar a possibilidade votacdo nominal das emendas a quem
assim o desejasse, sem a necessidade dos chamados pedidos de verificagdo de votagdo. Com
isso, estariam criadas as condic@es politicas para o prosseguimento do processo de discussao e
votacdo da matéria em Plenario, com significativa previsibilidade de aprovacdo de um texto
dentro dos contornos tematicos estipulados, embora algumas divergéncias se mostrassem
presentes ainda. Com isso, suprimiu-se a fase de comissdes, 0 que abreviou o caminho. A
propdsito desse atalho legislativo, o projeto durou apenas uma semana na fase iniciadora da

Camara (foi apresentado em 30 de junho de 2009 e aprovado em 08 do més seguinte).
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4.3.2 A fase de Plenério

Decerto, a forma compartilhada em que proposta surgiu foi decisiva para que viesse
logo a Plenario. Com efeito, na sessdo do dia 07 de julho de 2009 (uma semana apds ser
apresentado), o projeto foi pautado em Plenario, ainda que pendente de parecer da CCJC
(Gnica Comisséo a que o projeto foi distribuido). Como parte do pactuado, o Deputado Flavio
Dino foi designado para oferecer parecer em Plenério que, por sua vez, se limitou a opinar
pela constitucionalidade, juridicidade, técnica legislativa e, no mérito, pela aprovacdo do
texto, sem propor qualquer alteracdo ao texto da proposta, na perspectiva de que o Plenario
assim o fizesse na fase de emendamento, que é durante a discussdo do projeto®, na sequéncia
da apresentagdo do parecer. Nesse lapso, que durou cerca de trés horas, foram apresentadas
136 emendas. Esse elevado numero de emendas fez com que o parecer sobre elas ficasse para
o dia seguinte, por acordo, a fim de que o relator e o conjunto do Plenéario pudessem analiséa-

las em sua totalidade.

Por consequéncia, no dia seguinte (08 de julho de 2009) foram convocadas trés
sessOes consecutivas, dedicadas a votacdo do projeto. A primeira comecou as 9 horas da
manhd e a Gltima encerrou-se as 23 horas e 26 minutos. Portanto, houve mais de 14 horas
ininterruptas de intenso debate para decidir sobre qual texto deveria refletir a versao final do
projeto, como expressdo da vontade de uma maioria. Vé-se que, mesmo por acordo, em que
as votacdes cumpriam apenas formalidades para homologar as combinacBes politicas

antecedentes, o prolongamento da discussao ainda persistiu. O que seria, entdo, sem acordo?

O parecer as emendas foi apresentado logo no comec¢o da primeira sessdao, no qual o
relator opinou pela aprovacdo integral de 12 e parcial de outras 19 das 136 emendas
apreciadas. Do grupo das emendas integralmente acolhidas destacam-se 0s seguintes

aspectos:

a) impede o uso de aparelho celular, maquinas fotograficas e filmadores dentro da cabine de
votacao;

b) exclui do limite de pagamento de pessoal, com base nos recursos provenientes do fundo
partidario, despesas com encargos e tributos;

c) Possibilita o parcelamento de multa eleitoral;

3L Art. 120, inciso | do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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d) isenta de cobranca de taxas bancaria ou outras despesas de manutencdo de contas bancérias
para fins de arrecadagdo de campanha;

e) estende a compensacdo fiscal das emissoras de radio e TV para os casos de divulgacdo de
referendo e plebiscito;

f) atribui a responsabilidade trabalhista exclusivamente ao 6rgdo partidario a que lhe deu causa,
excluindo a hipdtese de responsabilidade solidaria, nesse caso;

g) permite 0 uso da internet e outros meios de eletronicos, desde que o conteudo seja produzido
ou editado pelo candidatos, partidos ou coligagdes ou, ainda, por iniciativa de qualquer pessoa
natural;

h) prevé tramitacdo preferencial dos pedidos do direito de respostas e as representagcdes por
propaganda irregular em radio, tv e internet, sobre os demais processos da justica eleitoral;

Em atencdo ao acordo, o relator incorporou ao texto todas as emendas integralmente
aceitas, na forma de subemenda substitutiva global, a semelhanca do que ocorreu com as 19
emendas, que foram aproveitadas parcialmente. Ja na segunda sessdo, foi aprovado de modo
simbdlico o texto consolidado, no formato de subemenda substitutiva global, ressalvados os

destaques®?.

Dos destaques aprovados, sobrevieram apenas pequenas modificacfes pontuais, sem
afetar o conjunto da proposta aprovada. Entre as mudancas acrescidas em razdo disso,
distinguem-se a que permite o voto em transito para eleicdo presidencial (emenda 29) e a que
faculta o uso de imagem e voz de candidato ou militante de partido que integre a coligacdo em
nivel nacional, na propaganda de seus candidatos, nos estados (emenda 56). Assim, finaliza-
se a votagdo na Camara, como casa iniciadora do processo, sendo que no dia (14 de julho de

2009) o projeto foi enviado ao Senado Federal.

Por fim, tal como os destaques, o teor das emendas acima mencionadas também
redundam em mudancas muito pontuais, pois, conquanto a lista de alteracdes pareca extensa,
na esséncia, ndo passam de regras periféricas relacionadas a procedimentos de mera disciplina
processual, sem maiores implicagdes no processo eleitoral. Portanto, se consideradas apenas

em si, ndo configuram mudancas na esséncia do projeto.

4.3.3 Regras e atores: protagonismo do Presidente da Camara

Na conducdo desse processo, ficou bastante clara a importancia dos acordos

celebrados no ambito de colégio de lideres, que em seguidas reunides coordenadas pelo

%2 Destaque é um instrumento regimental que pode ser requerido antes de anunciada a votacdo de uma matéria,
pelo qual se pode separar para votacdo especifica parte de proposicdo ou emendas, conforme o interesse de
guem requer. Cada destaque requer uma votacdo e pode promover alteracdo no texto principal.
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Presidente Michel Temer conciliou diferentes interesses ainda na fase preliminar de
formulacdo da proposta, com notaveis reflexos na brevidade de seu andamento. Por outro
lado, a intervencdo do Presidente da Camara dos Deputados, no uso de prerrogativas de sua
alcada, afora outras (poder de agenda, convocacdo de reunibes do préprio do Colégio de
Lideres, designacgdo de relator e outras mais) foi crucial para o éxito do projeto na agilidade

€m que ocorreu.

O ponto nodal de seu protagonismo nessa passagem veio de uma resposta dada a uma
questdo de ordem formulada pelo Deputado Régis de Oliveira, em 17 de marco de 2009%,
acerca do rito de tramitacdo de medidas provisorias, especificamente no que tange a previsao
constitucional de sobrestamento da pauta deliberativa da Casa congressual em que se encontra
a MP, apds transcorridos 45 dias da sua edi¢cdo, como prevé o artigo 62, 6° da Constituicao

brasileira.

Em sintese, a esséncia da decisdo proferida pelo entdo do Presidente da Cémara,
Deputado Michel Temer, consistiu no entendimento de que o trancamento de que fala a
Constituicao so incide naquelas matérias passiveis de serem tratadas por medidas provisorias.
Por esse entendimento, tudo aquilo que tivesse fora do raio de alcance das MPs ndo se
submeteria ao instituto do trancamento, como é caso de matéria que versa sobre partidos
politicos e direito eleitoral, a teor da alinea a, do inciso I, do 1°, do artigo 62 da Constituicao,
sob cujo ambito se insere 0 mérito do projeto em apreco. Assim, a partir dessa decisdo, 0
trancamento de pauta por medidas provisorias foi relativizado para comportar excecdes, sendo
que o PL 5.498/2009 foi uma delas.

Considerando-se o fato de que durante toda a tramitacdo do projeto haviam varias
medidas provisérias tramitando sob essa condicdo de prazo esgotado, se ndo fosse esse
mudancga de entendimento, o projeto ndo teria a mesma facilidade para tramitar. Nesse
sentido, a flexibilizacdo dessa regra por for¢a de uma interpretacédo inovadora foi providencial
para viabilizar a votagdo da matéria naquela ocasido, numa clara demonstracdo de que as
regras importam para o desfecho de determinado processo institucional. No caso desse
projeto, foi dedicado mais tempo aos acordos sobre regras de procedimentos do que a prépria

etapa de discusséo e votacdo em Plenario.

%3 Questao n° 411 de 2009 formulado pelo Deputado Régis de Oliveira.
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Assim, a imersdo nas fases antecedentes a formalizacdo da proposta e a
contextualizagdo das mudangas no quadro institucional existente permitiu identificar atos e
fatos intercorrentes com repercussdo na cadeia de interacdo entre a acdo dos atores e suas
consequéncias no desfecho do processo. Para tanto, 0 mapeamento do processo pelo uso da
técnica do process tracing se mostrou relevante para contornar problemas dessa ordem, pois
permitiu captar informagdes fora dos registros convencionais, com potencial efeito causal

sobre os resultados alcancados.

4.3.4 Sintese do texto aprovado

De uma maneira sucinta, destaca-se que texto aprovado pela Camara dos Deputados e
mantidos pelo Senado trouxe algumas mudangas no tocante a participagdo feminina na
disputa politica. Primeiro, por impor aos partidos a obrigatoriedade de destinar 5% (cinco por
cento) do Fundo Partidario a criacdo e manutencdo de programas de promocao e difusdo da
participacdo politica das mulheres e reservar pelo menos 10% (dez por cento) do tempo de

propaganda partidaria para promover e difundir a participacao politica feminina.

Outra mudanca de género insere-se no mecanismo de cotas para mulheres,
notadamente com a nova redacéo dada ao § 3° do artigo 10 da Lei 9.504/1997, que falava em
reserva de vagas de candidaturas para cada sexo nos partidos e agora torna cogente o
preenchimento dessas vagas pelos partidos, como condi¢do para o deferimento da nominata
apresentada a Justica Eleitoral. Além disso, fez outras alteraces pontuais, a exemplo do uso
da internet para doacdes e campanhas, a permissdao do voto em transito em determinadas
circunstancias para a disputa presidencial, acrescida de outras questdes procedimentais, as

quais podem ser sintetizadas nos seguintes pontos:

a) Faculta o uso amplo da internet nas campanhas eleitorais;

b) Estabelece parametro para fixacdo de multas em funcdo do potencial lesivo da conduta de
candidatos, além de permitir o seu parcelamento e redefinir o conceito de quitagdo
eleitoral para considerar o pagamento regular das parcelas, como condicdo suficiente para
esse fim;

c) Prevé que o candidato considerado inelegivel possa concorrer se sobrevier decisdo que
restaure os seus direitos;

d) Estabelece que os pedidos de registro de candidatura sejam julgados em até 45 dias antes
do pleito;

e) Abre a possibilidade de recurso as cortes superiores da Justica Eleitoral em caso de
rejeicao de contas dos candidatos;

f) Permite a arrecadagdo de recursos de campanha, imediatamente apos as convengdes; fixa
prazo para oferecimento de representacdo no que tange & captacdo ilicita de sufrégio,
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gastos indevidos e apuracdo de condutas vedadas a agentes publicos no periodo eleitoral;
explicita o que seja propaganda antecipada;

g) Disciplina o uso de cavaletes méveis, bonecos e cartazes nas campanhas;

h) Prevé a individualizacdo dos gastos de cada candidato, quando se tratar de propaganda
impressa em conjunto com outros candidatos;

i) Veda a préatica de trucagem e montagem;
J) Contempla regras para os debates eleitorais;

k) Cria regra para priorizar o direito de resposta e a representagdo contra propaganda
irregular sobre os demais processos, no &mbito da Justica Eleitoral;

I) Insere a necessidade do voto impresso, a partir das elei¢fes de 2014; e
m) Possibilita o voto em trénsito na elei¢éo presidencial.

A despeito da longa lista de itens tratados, o conteldo gira em torno de aspectos
pontuais relacionados a procedimentos e adequacbes a jurisprudéncia sedimentada pela
Justica Eleitoral. O Legislativo atuou para preenchimento de lacunas legais que o Judiciario
ocupava por meio de resolugdes. Temas mais substanciais, mais uma vez, foram preteridos
em favor das pequenas mudancgas, como opcdo factivel. A propdsito disso, soa oportuno a
manifestacdo do Presidente Michel Temer na midia, no dia em que foi finalizada a votacédo
do projeto.

A reforma politica, segundo Temer, deverd voltar a ser discutida no segundo
semestre. O presidente considera que a reforma ndo avangou a partir do momento
em que se pensou na lista partidaria acoplada ao financiamento publico de
campanha. A alternativa, segundo Temer, foi disciplinar a legislagdo eleitoral.
(Reportagem de Idhelene Macedo/Radio Camara, publicada na Agéncia Camara, no
dia 08.07.20009. Acessivel em:

http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiass COMUNICACAQO/137349-
TEMER-DEFENDE-USO-DA-INTERNET-NAS-ELEICOES-DE-2010.html

O trecho acima transcrito traz um juizo de confissdo do préprio presidente da Camara
de que o processo de discussdo de reforma politica se caracteriza pela continuidade e
persisténcia do tema na agenda legislativa em torno de pontos mais incisivos de mudancas.
Enquanto isso, viceja a via das alteragbes incrementais e adaptativas, conhecidas na
linguagem interna do Parlamento como minirreformas. Essa estratégia tem se mostrado
recorrente, sobretudo a partir de 2006, com o processo de tramitacdo do PL 5.855/2005,

convertido na Lei 11.300/2006, quando entdo essa sistematica se notabilizou.

O Deputado Flavio Dino também manifestou opinido que traduz uma percepcao clara
quanto a dificuldade que circunda o debate sobre reforma politica na sua acep¢do mais
aprofundada, o que considera algo impossivel de ser tratado em uma proposta unificada em

ambiente democratico. "Nenhum pais do mundo fez a reforma politica de uma canetada. I1sso


http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/COMUNICACAO/137349-TEMER-DEFENDE-USO-DA-INTERNET-NAS-ELEICOES-DE-2010.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/COMUNICACAO/137349-TEMER-DEFENDE-USO-DA-INTERNET-NAS-ELEICOES-DE-2010.html
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sO é possivel em ditaduras”, disse ele. Por esse prisma, tal projeto representa apenas um passo
na caminhada. Por outro lado, criticas a essa sistematica também haviam: "Sao apenas

remendos"”, palavras do Deputado Ronaldo Caiado sobre esse mesmo projeto.3*

4.3.5 A participacao do Senado

A regra basica do processo legislativo em sistema bicameral impGe que o projeto
iniciado em uma Casa seja revisado pela outra. Aprovado na Cémara, o projeto foi
encaminhado ao Senado Federal, a quem caberia, como Casa revisora, rejeitar ou aceitar o
projeto, com ou sem modificaces. No caso, a decisao foi pela aprovacdo com uma série de
modifica¢des, consubstanciada em 67 emendas. Em funcao disso, retornou a Camara para que
esta desse o0 seu veredito final. Na sesséo de 16 de setembro de 2009, essas emendas foram
apreciadas pelo Plenério da Camara, apos parecer do Deputado Flavio Dino, que concluiu
pela aceitacdo de apenas 3 (Emendas 53, 54 e 67) e pela rejeicdo das demais. A decisdo do
Plenario foi pela aceitacdo do parecer do relator, ressalvados os pontos destacados. As

emendas acatadas podem ser resumidas nos seguintes pontos:

a) facultou a Justica Eleitoral a competéncia para fixacdo de prazo para efeito de cumprimento de
suas decisGes quanto aos provedores de internet que divulgarem propaganda irregular, sob
pena de sancdes legais, se as providéncias de cessacdo da divulgacdo ndo forem agilizadas
dentro do prazo estabelecido na deciséo judicial.

b) inseriu dispositivo (paragrafo Unico do art. 57-F da Lei 9.504/97) com o objetivo de isentar de
responsabilidade o provedor de internet, caso ndo haja a devida comprovacao de seu prévio
conhecimento ou envolvimento na divulgacdo do conteddo, tal como ocorre com o partido,
candidato ou coligacéo.

C) Excluiu o uso da internet do alcance da norma contida no paragrafo Unico do artigo 240 do
Cadigo Eleitoral, que proibe qualquer tipo de propaganda, desde quarenta e oito horas antes
até vinte e quatro horas depois do pleito, aplicaveis a outros meios como radiodifuséo,
televisdo, comicios ou reunides publicas.

J& pela via dos destaques, foi aprovado um dispositivo que distinguiu o tratamento
dado aos provedores, no sentido dar-lhe maior liberdade na manifestagéo de pensamento, sem
as restri¢Oes do artigo 45 da Lei 9.504/97, aplicaveis as emissoras de radio e televisdo, vedado

0 anonimato e assegurado o direito de resposta.*> Com isso, findou-se o processo legiferante,

% trechos extraidos de reportagem de Janary Janior, publicado na Agéncia Camara, em 30.06.09, acessivel em:
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassNAO-INFORMADO/136932-ACORDO-GARANTE-
VOTACAO-DA-REFORMA-ELEITORAL-NA-PROXIMA-SEMANA.html

% Essa previsdo estava nas alineas “a”, “b” e “c” do § 3° do artigo 58 ¢ 58-A, da Lei 9.504/97, inseridos pelo
projeto, que prevé a preferéncia de sua tramitacdo perante a Justica Eleitoral, e que a resposta ficara hospedada
no mesmo veiculo em que se deu a ofensa, por tempo de permanéncia de no minimo do dobro em que esteve
disponivel a mensagem ofensiva.


http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/NAO-INFORMADO/136932-ACORDO-GARANTE-VOTACAO-DA-REFORMA-ELEITORAL-NA-PROXIMA-SEMANA.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/NAO-INFORMADO/136932-ACORDO-GARANTE-VOTACAO-DA-REFORMA-ELEITORAL-NA-PROXIMA-SEMANA.html
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na Orbita do parlamento, ap6s o que foi encaminhada a sancdo presidencial, vindo a ser
transformado na Lei 12.034/2009, publicada em 30 de setembro de 2009 (3 dias antes do

prazo final para aplicacdo no pleito de 2010), com veto sobre trés pontos.

Quanto aos vetos, o primeiro deles implicou a exclusdo de regulamentagédo sobre
conteddo de atividade eleitoral no ambiente de internet, considerando que a legislacdo
existente ja contemplava mecanismos para coibir abusos dessa ordem. O segundo dizia
respeito ao parcelamento de multa eleitoral por parte de Receita Federal, afastando essa
possibilidade em virtude de sua natureza ndo tributaria, raz8o porque a considerou
inexequivel. Por fim, o terceiro veto incidiu sobre a previsdo de novos critérios para a
compensacao fiscal devida as emissoras de radio e televisdo em virtude do horario eleitoral
gratuito destinado a divulgacdo das propagandas partidarias. As razbes deste veto consistiam
no argumento de que a referéncia de calculo toma por base 0s precos de publicidade
comercial estipulados em tabela pablica divulgada pela empresa contratada, sem considerar a

necessidade de documentos fiscais para efeito de comprovacao desse fato.

Assim, por tudo quanto foi tratado, as principais inovacdes advindas da Lei
12.034/2009 notabilizaram-se pela incorporacdo da internet como meio de contato com o
eleitor, equiparando-a aos outros meios de comunicagdo ja conhecidos, como o radio e a
televisdo, no que tange a divulgacdo de conteudo, a titulo de propaganda eleitoral, inclusive
nos procedimentos para o direito resposta, eventualmente concedido pela Justica Eleitoral.

Para além disso, coloca a internet a servico da captacao de recursos para campanhas eleitorais.

Quanto a sua relacdo com a Lei 11.300/2006, a inovagOes introduzidas pela Lei
12.034/2009 procurou detalhar alguns aspectos ja tratados naquela legislacdo anterior. Um
exemplo tipico a esse respeito refere-se a proibi¢do de uso de outdoor na propaganda de rua.
Na Lei 11.300/2006 havia uma previsao proibitiva expressa, mas nao explicitava o que seria
isso. Nesse vacuo, o TSE passou a atuar por meio de resolu¢cbes. Com o advento da Lei
12.034/2009, esse ponto passou a integrar o texto da lei, saindo da algada regulatoria do TSE,
embora o0s critérios adotados seguissem 0s mesmos parametros da jurisprudéncia dominante

das Cortes Eleitorais.

Outro ponto que marca um traco evolutivo da Lei 11.300/2006 com as alteracdes da
Lei 12.034/2009 diz respeito ao entendimento do que seja bens de uso comum ou publico,
para os fins eleitorais. De acordo com a nova redacdo dada ao paragrafo 4° da Lei 9.504/97,

0s bens de uso comum sdo, além daqueles definidos pelo Codigo Civil, todos os que a
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populacdo em geral tem acesso, a exemplo de: cinemas, clubes, lojas, centros comerciais,

templos religiosos, ginasios, estadios, ainda que de propriedade privada.

Feita essas ponderacdes acerca do Projeto de Lei n°®5.498/2009, apds sopesar 0s outros
casos centrados na mesma tematica, pode-se dizer que o processo de mudanca nas instituicoes
politicas brasileiras ndo evolui na mesma propor¢do em que se avolumam as propostas. Do
universo de proposicdes apresentadas, poucas sdo as que logram avangos nas arenas
decisorias. Das que conseguem caminhar a passos mais regulares, as evidéncias apontam uma
preferéncia para aqueles de contetdo mais restritos e consensuais. No outro polo, as propostas
mais substanciais tendem a repousar nas gavetas do Legislativo por anos, principalmente da
Cémara dos Deputados. Quando conseguem alguma chance de serem votadas, sdo fulminadas

por decisdes explicitas ou implicitas.

Doravante, os casos foram analisados em conjunto, na tentativa de identificar
elementos que levem a alguma conclusdo, tendo em vista as premissas aventadas no corpo do
estudo e as teorias mais afeitas ao enfoque da abordagem. Nesse caminhar, a etapa seguinte
foi dedicada as consideracGes finais, a guisa de conclusGes, mesmo que provisorias,
porquanto a dindmica do estudo ndo exclui outras compreensdes ou outros olhares futuros

sobre esse mesmo fendmeno.
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CONSIDERACOES FINAIS

Retomada de pontos

Como visto, desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a funcionalidade do
sistema politico brasileiro tem sido objeto de um debate aberto e difuso, permeado por
propostas e sugestdes de mudancas em varias dimensdes. No ambito do Parlamento, o
repertorio de propostas mostrou-se amplo e variado. No plano efetivo, verificaram-se
mudangas seletivas e pontuais. Fora do Legislativo, constatou-se uma atuacdo proativa do
Poder Judiciario acerca de pontos sensiveis do sistema politico, com reflexos diretos sobre

status quo, que significou mudancas perceptiveis.

Em um breve apanhado sobre as principais mudancas diretamente relacionadas ao
sistema normativo, com dominio sobre o processo politico, foram identificadas a Lei
Complementar n° 64/1990 (Lei das inelegibilidades) e as Leis n° 9.096/95 (Lei dos partidos
politicos); 9.504/1997 (Lei das elei¢cdes) que, a lado do Cédigo Eleitoral (Lei n° 4.737/1965),
além da propria Constituicdo, como matriz institucional-normativa que regem o sistema
politico, na qual se assentam as mudancas intentadas no periodo estudado. Dai, todas as
propostas ou intervencBes identificadas sobre esse tema referiam-se a dispositivos da
Constituicdo ou das leis desse arranjo, seja por obra de inovacOes legislativa, seja por acao

interpretativa do Poder Judiciario.

Os trés casos estudados cingem-se a projetos de leis ordinarias, apreciados de forma
sequenciada, o que possibilitou a homogeneizacdo de procedimentos. A analise buscou
identificar padrdes de comportamentos, em funcdo do contexto e da densidade das mudancas
em cada caso. O primeiro evento estudado se distinguiu pela generosidade de abrangéncia e
pela sua longeva maturacdo no tempo. Os dois Ultimos trataram de mudangas que se
materializaram em leis, de alcance mais restritos (minirreformas), em menor espaco temporal.
Dessa forma, o contetdo veiculado e os resultados alcancados tornaram-se parametros para
categorizar as proposta quanto ao porte e ao desfecho a que chegaram na arena decisoria da
Camara dos Deputados. Também foram considerados o contexto politico e o tempo como

variaveis intervenientes no resultado.
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Anélise comparativa: semelhancas e diferencas

Os trés projetos estudados tiveram em comum o fato de todos versarem sobre lei
ordinaria, sujeitos aos mesmos procedimentos legislativos durante as suas tramitacdes. Todos
tramitaram sob o regime de urgéncia concedida por deliberacdo colegiada da Céamara dos
Deputados, em razdo do que foram levados diretamente a Plenario, sem passar pela fase
instrutéria no ambito das comissBes tematicas.*® O primeiro e o terceiro desse casos
tencionaram alterar as Leis ordinarias n° 4.737/65, 9.096/1995 e 9.504/1997, o segundo
restringiu-se a mudangas na Lei 9.504/1997, conforme pronunciam as respectivas ementas,

abaixo transcritas:

PL 1.210/2007 - DispBe sobre as pesquisas eleitorais, o voto de legenda em listas
partidarias preordenadas, a instituicdo de federagdes partidarias, o funcionamento
parlamentar, a propaganda eleitoral, o financiamento de campanha e as coligages
partidarias, alterando a Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cdédigo 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).

PL n° 5.855 de 2005/Lei 11.300/2006 - DispGe sobre propaganda, financiamento e
prestacdo de contas das despesas com campanhas eleitorais, alterando a Lei n° 9.504,
de 30 de setembro de 1997

PL 5.498 de 2009/Lei 12.034/2009 - Altera as Leis n°s 9.096, de 19 de setembro de
1995 - Lei dos Partidos Politicos, 9.504, de 30 de setembro de 1997, que estabelece
normas para as eleicoes, e 4.737, de 15 de julho de 1965 - Cadigo Eleitoral.

Nas suas particularidades, no entanto, foram identificados tragos distintivos capazes
de explicar rumos e tendéncias sobre o comportamento de atores e os resultados alcancados.
Para efeito comparativo, o primeiro caso tornou-se referencial em contraposicdo aos dois
ultimos, em funcdo da sobreposicdo de abrangéncia do primeiro sobre os demais. Dito de
outra forma, os dois ultimos casos foram tomados como minirreformas e o primeiro como
reforma na acepcdo mais ampliada, notadamente, porque intentou mudancas na estrutura de

institutos arraigados no sistema politico brasileiro desde a década de 1940.

Como efeito reflexo dessas distingdes, os dois Ultimos casos alinharam-se quanto ao

alcance e aos resultados a que chegaram (aprovados e transformados em leis), enquanto que o

% pela regra regimental, as proposicoes legislativas que dependam de parecer s6 podem ser incluidas na pauta de
Plenario se tiver o parecer de todas as comissdes tematicas a que foram distribuidas, uma excecdo a essa
exigéncia é para a propostas que ganham regime de urgéncia em sua tramitagdo. As urgéncias podem ser: pela
prépria natureza da matéria, por solicitagdo do Presidente da RepuUblica nos casos e condigdes que a
ConstituicGes prevé e, por fim, por deliberacdo do Plenario, mediante requerimento aprovado pela maioria
absoluta da Casa. Nos casos em questdo, todas as urgéncias foram concedidas por deliberacdo do Plenério.



123

primeiro caso foi repelido, de forma categorica. A essa altura, importou indagar sobre as
razBGes subjacentes a isso. Até aonde foi possivel chegar, as evidéncias sugerem uma relacdo
de causa e efeito entre o porte das mudancas e os desfechos verificados. Com base neste
primeiro indicativo, é possivel concluir que as chances de uma proposta vingar variam na
proporcdo inversa do grau da intervencdo. Para essa conclusdo, comparou-se partes
interagentes do PL 1.210/2007 com os contetdos dos PLs n°s 5.855 de 2005 e 5.498 de 20009.
Na continuidade dessa analise, ressaltou-se primeiro os fatores de resisténcia ao PL
1.210/2007 e em seguidas as razdes que levaram a aprovacdo dos PLs 5.855/2005 e
5.498/20009.

Resisténcias ao PL 1.210/2007

Por tras da mecénica processual em torno do PL 1.210/2007, vérios fatores atuaram
para a sua rejeicdo. O primeiro deles foi o ceticismo em relacdo a, dita, necessidade de
reforma. O Deputado Arnaldo Faria de Sa, que se entrincheirou contra o PL 1.210/2007 e um
dos ouvidos nesse estudo, foi enfatico em dizer: “Olha, para resumir, nds ndo precisamos de
reforma politica. Nos precisamos de reforma dos politicos. E esse o problema. Eu ja tinha essa
tese ha muito tempo e, depois desse episddio do Cachoeira, mais ainda”. Nesse mesmo
sentido foi a manifestagdo colhida em didlogo com o Deputado Leonardo Picciani: “Ora,
guem tem o poder de decidir, tem o poder de ndo decidir, de ndo fazer. A decisdo pode ser a

de ndo fazer”.

A propésito da ndo-decisdo, sugerida pelo Deputado Leonardo Picciani, a abordagem
institucionalista contempla essa hipdtese como mecanismo institucional passivel de uso para
determinados temas sensiveis ou ameacadores de interesses. Essa estratégia pode ser
associada a instrumento de obstrucdo e vetos playrs. A versdo seminal dessa abordagem vem
da década de 1960, especificamente, a partir de trabalhos desenvolvidos e sistematizados por
BACHRACH e BARATZ em 1963 (non-decision-making process). No caso do PL
1.210/2007, a antecipacédo do seu fim, antes mesmo da ultimacao do seu tramite, redunda em
hiptese de decisdo parcial com efeito integral, o que implica repudio implicito sem a

necessidade de exaurimento formal do processo decisorio.

Outros posicionamentos semelhantes se seguiram: “Eu, modestamente, se pudesse
fazer uma proposta sem a intitular de "reforma politica", imagino que nds poderiamos pegar a

Lei n°® 9.504, a Lei n® 12.034, que sdo as leis eleitorais, e acabar com o mundo de vedacdes
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que existem ali.” (trecho de discurso do Deputado Miro Teixeira, proferido em Plenario na
sessdo do dia 19.10.2012).

Nessa mesma linha, importa assinalar as posi¢cdes de académicos como Argelina
Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi (2007). Segundo esses autores, as propostas de
reforma politica partem de diagndsticos equivocados. Para esses autores, a resisténcia ao
fechamento da lista decorre da constricdo que isso causa na atuacdo individual do

parlamentar, além da oligarquizacdo da vida partidéria.

Essa oligarquizagdo, também denominada de “caciquismo” partidario, foi lugar-
comum nos argumentos contrarios a lista, mesmo aqueles que aparentemente estavam em
uma posicdo privilegiada dentro da organizacdo partidaria ndo pouparam criticas a esse
modelo, como foi o0 caso do Deputado Leonardo Picciani, que, juntamente com familiares,
exercia postos de comando na legenda a que era filiado. Quando perguntado sobre isso,
ponderou: “...0 meu segmento politico dentro do partido hoje tem o controle do partido dentro

do Estado. Mas pode mudar, daqui a uma eleicdo ou duas, isso se altera.”

Essa postura converge para o vaticinio de Kenneth Shepsle (1986) apud Hall e Taylor
(2003, p. 198). Segundo esse autor, 0s incumbentes relutariam em alterar regras institucionais
mesmo que em situacles que representassem aparentes ganhos imediatos em face de contexto
presente, caso paire dividas ou grandes incertezas no tocante ao impacto das novas regras
sobre decisbes ainda ndo previstas. Isso porque, nem todos os efeitos de novas regras sdo
passiveis de previsdo. Como isso, mesmo que a implementacdo de medidas substanciais
pareca vantajosa, 0s agentes podem hesitar em fazé-las em virtude de questdes que néo

possam prevé.

Outra evidéncia extraida, que se vincula a légica da sobrevivéncia politica dos
incumbentes, decorreu da percepcao colhida do confronto entre as posi¢ées da Camara dos
Deputados e do Senado Federal sobre o sistema de listas preordenadas e o financiamento
publico. No Senado, esses pontos ja haviam sido aprovados e enviados a Camara desde o ano
de 2000 (PLs 3.428/2000 e 4.593/2001, na Camara). Essa divergéncia pode ser atribuida aos
diferentes sistemas eleitorais para sufragio de deputados e senadores. O Senado, eleito pelo
sistema majoritario, a priori, ndo estaria sujeito aos efeitos de mudancas dessa ordem. Na
Camara, em virtude do principio da proporcionalidade como critério para o preenchimento de

suas cadeiras, os atores agiram em funcdo de expectativas e incertezas quanto aos efeitos que
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a mudanga possa Ihe causar. Assim, a distin¢do de regra para aquisicdo de mandatos resulta

em divergéncia de interesses, com repercussao na l6gica decisoria em cada casa legislativa.

Os dados das eleicbes de 1998 a 2010 para a Camara dos Deputados, conforme
exibidos no quadro 12 abaixo, mostraram que o indice médio de reeleicdo de deputados
nesses pleitos situou acima de 60% (sessenta por cento). Qualquer mudanca na regra para
preenchimento de cadeiras pode comprometer esse desempenho. Quem pensa racionalmente
ndo arriscaria mudar. Nessa equacéo, as condicionantes de uma reforma dependem de quem
ganha, de quem perde e do timing (contexto) da mudanca. Nesse caso, a chance de reforma
estaria contida pelo dilema da reeleicdo. Como se vé na tabela abaixo, o indice de reelei¢do no

pleito de 2010 para a Camara dos Deputados foi acima da média historica.

Quadro 12: Resultado de elei¢Oes para a Camara no periodo de 1998 a 2010 )
: Indice de N° de Indice de | Indice de

.~ | N°de candidatos . . - ~

Ano | Composicéo | , - recandidatura | reeleitos | reeleicdo | renovagéo
a reeleicéo

1998 | 513 443 86,35% 288 65,01% 43%
2002 | 513 416 81,09% 283 68,09% 46%
2006 | 513 442 86,16% 267 52,04% 47%
2010 | 513 407 79,33% 286 70,76% 44%

Fonte: Diap37

Quanto ao timing, o PL 1.210/2007 foi o Unico desses casos que foi levado a voto no
primeiro ano da Legislatura. Talvez, por impulso de uma conjuntura politica marcada pelo
denuncismo, no rescaldo do mensaldo com varios parlamentares denunciados. Os outros dois
casos foram votados em periodos pré-eleitorais, pensando em aplicabilidade imediata. A
propdsito disso, detectou-se uma correlacdo de mudancas com o calendario eleitoral. A
maioria das leis voltadas para o processo eleitoral foi aprovada em anos impares e as elei¢des
ocorrem em anos pares. Isso se atribui ao principio da anualidade, previsto no artigo 16 da

Constituicao.*®

O fato do PL 1.210/2007 ter sido colocado em votagdo no primeiro ano da legislatura

% Acessivel em:  http://congressoemfoco.uol.com.br/opiniao/colunistas/renovacao-da-camara-tende-a-ser-

recorde-em-2014/

% A Lei 11.300/2006 foi uma excecdo a essa regra, mas durante o seu processo de discussdo e votacdo na
Cémara foi ponderada a necessidade de algumas adequagbes no texto aprovado para ndo conflitar com o
principio. Em razéo disso, alguns pontos referentes ao processo eleitoral foram retirados para nao conflitar com o
principio da anualidade.
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deixou entrever a ideia de fazer das eleicbes municipais que ocorreram em 2008, como
laboratério de experimento para a eventual mudanca. Rennd (2007) cita o mensaldo e o
escandalo das ambulancias, revelado pela CPI das Sanguessugas como impulsionadores da
retomada da discussé@o sobre reforma politica pela Camara em 2007. Ainda segundo Rennd, a
motivacdo constante para a reforma politica no Brasil s&o os frequentes e inimeros casos de
corrupgéo:

[...]simplesmente, ndo se pode falar em mudanca politica no Brasil sem se remeter

aos objetivos de saneamento do sistema politico, de reducdo do escopo para

comportamentos oportunistas e de moralizagdo da politica. A corrupgdo esta no
cerne da insatisfacéo corrente com o sistema politico. (RENNO, 2007, p 435).

Ainda quanto ao contexto da mudanca, ficou patente que alteracbes de regras em
periodos proximos ao pleito também dificulta mudancas profundas. Questionado sobre isso, 0
Deputado Leonardo Picciani asseverou: “Nao da para discutir reforma politica para a eleicdo
seguinte. VVocé teria que discutir para uma duas ou trés elei¢cGes na frente porque ai ninguém
faria pensando no seu problema atual, imediato.” Isso reforga 0 argumento quanto a influéncia
da ldgica utilitarista na posi¢cdo dos incumbentes, ao estilo da abordagem da escolha racional,

0 que denota efeito de path dependence.

Trazer essa abordagem para o campo da reforma politica se justificou pela
complexidade em que se deu esse processo, a exemplo do PL 1.210/2007, que se submeteu a
um processo legislativo sisttmico, em ambiente de maultiplos atores, o que se traduz em
dificuldade de consenso. De igual modo, as estruturas bicamerais de composicdo
fragmentada, como é a realidade brasileira, complicou ainda mais esse cenério. A soma desses
fatores concorreram, por vezes, para a ndo-decisdo, no trato de temas controversos, como

forma de expressar uma opcdao politica, nem sempre percebida pela sociedade.

Em sintese, o caso do PL 1.210/2007 assinala uma postura refrataria da Camara dos
Deputados as grandes mudangas, no plano da reforma politica. Nada obstante, por outro lado,
0 comportamento apurado nas intercorréncias constatadas nos processos de mudangas
materializados nas leis 11.300/2006 e 12.034/2009 mostrou que iSSO ndo representa uma
recusa absoluta as mudangas, pois subsiste uma sistematica de pequenas alteragdes diferidas
no tempo, cadenciadas pelo gradualismo, a partir de diagnésticos igualmente pontuais

sedimentados em experiéncia anteriores.

As Leis 11.300/2006 e 12.034/2009 e seus achados

Os contextos em que ocorreram as tramitacdes dos PLs 5.855/2005 e 5.498/2009



127

guardam grande semelhanca pelo fato de ambos serem aprovados em coexisténcia com outras
propostas mais abrangente. No primeiro caso, havia o PL 2.679/2003, com toda a sua
amplitude, pronto para ser votado e, mesmo assim, foi preterido pelo PL 5.855/2005. No
segundo caso, haviam os PLs n° 4.634/2009, dispondo sobre o financiamento puablico
exclusivo de campanhas; 4.636/2009, dispondo sobre lista preordenada; 4.637/20009,
propondo o fim de coligagdes em eleigBes proporcionais, s6 para citar alguns temas
coincidentes com o teor do PL 2.679/2003, transformado no PL 1.210/2007.

O que mudava de uma situacdo para a outra era apenas o caminho e a forma de
apresentacdo. No primeiro caso, a inciativa era da Camara dos Deputados e no segundo era do
Poder Executivo. Independente da origem, ambos foram preteridos por propostas mais
especificas (Lei 11.300/2006 e 12.034/2009), denominadas de minirreformas politica. O uso
do termo “minirreforma” ¢é sintomatico para marcar uma distin¢cdo conceitual do que seja
reforma politica, na acepgdo convencional. Na verdade, as alteragdes introduzidas por essas
leis foram de tracos eleitorais e partidarios, sem afetar as estruturas do sistema.

No entanto, na linha evolutiva, antes mesmo das Leis 11.300/2006 e 12.034/2009, o
acumulo de mudancas no pos-constituinte, até 2009, pode configurar a consolidacdo de uma
sistematica de mudancas pausadas e continuas, como que prevalecesse um ambiente de
constantes mudancas, embora, pouco notado pelo senso do observador comum. A percepcéo
desse fenémeno passa por implicacbes de foco, porquanto aos olhos do espectador mais
distante essa dindmica passa despercebida. Porém, ao descer um pouco mais a lupa é possivel

refutar aquilo que 0 senso comum acusa como auséncia de mudangas.

Em um breve apanhado sobre o acimulo de mudangas recentes, que compreende 0
periodo analisado, verificou-se uma sequéncia de inovacdes que podem consubstanciar
alteracdes significativas. A propdsito disso, pode-se citar: a) a Emenda Constitucional n° 4 de
1993, que introduziu o principio da anterioridade minima para leis que afetam o processo
eleitoral (alterou o art. 16 da Constitui¢do); b) as Leis Complementares n°s 64 de 1990 (sobre
inelegibilidades) e a 81 de 1994, que ampliou de trés para oito anos a situacdo de
inelegibilidade aos condenados por improbidade ou quebra de decoro parlamentar; c) a Lei
9.096 de 1995, que dispds sobre partidos politicos e introduziu clausula de barreira (depois
derrubada pelo STF); d) a Lei 9.504/1997, que criou regras permanentes para as elei¢coes; e) a
Lei 9.840/1999 (originada de iniciativa popular), que instituiu a figura do crime eleitoral na
forma captagdo ilicita de sufragio, cujas sanc¢Bes consistem na cassagdo do registro da

candidatura ou do diploma; f) por fim, a Lei 11.300 de 2006 - a primeira a ser denominada de
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minirreforma eleitoral - seguida da Lei 12.034 de 2009 - a segunda com essa mesma
adjetivacdo (Ramayana, 2010), ambas voltadas para reducdo controle do gasto de campanha,
com reflexos consideraveis sobre os novos padrdes de comportamento dos candidatos na

disputa eleitoral.

Nessa mesma cadéncia, em 2007, o TSE editou a Resolugdo n° 22.610/2007
(reafirmada pelo STF), pela qual consolidou 0 entendimento quanto a possibilidade de perda
de mandato por infidelidade partidaria. Essa mudanca teve o mérito de conter o crescente
movimento de troca de filiacdo partidaria, no curso dos mandatos, dada as restricdes impostas

a essas migracdes interpartidarias.

Isso, sO para mencionar algumas atos formais com repercussdo no meio politico, entre
0s quais destacam-se a Lei 11.300/2006 e a Lei 12.034/2009, como parte integrante de uma
série de mudancas caracterizadas pelo gradualismo, em detrimento de mudancas abruptas.
Esse comportamento pode ser analisado a luz de abordagens teoricas especificas, que
preconizam esse padrdo de mudangas, como caminho factivel. Nesse sentido, as mudangas
advindas dessas duas leis foram confrontadas com os tipos de mudancas catalogados pela

vertente tedrica das mudancas graduais.

A Lei 11.300/2006 significou uma resposta do Legislativo ao episédio do mensaldo e
seus reflexos nas campanhas eleitorais. A énfase foi no aspecto financeiro das campanhas, no
sentido de minimizar a influéncia do poder econdmica, a semelhanca do que motivou a Lei
9.840/1999. Por isso, a esséncia das mudancas centrou-se na arrecadacgdo e gastos de recursos,
afora a restricdo dos meios de propagacgédo de campanhas, ao tornar defeso o uso de outdoors,
showmicios ou eventos assemelhados, assim como a distribuicdo de brindes que represente
vantagem ao eleitor, além de proibir publicidade em bens publicos. Essas mudancas afetaram
substancialmente a forma e os meios de divulgacdo das candidaturas, sentidas,
principalmente, na reducdo da poluicdo visual nos espacos publicos, tornando as campanhas,

ambientalmente, mais limpas.

Por sua vez, a Lei 12.034/2009 se destaca por equiparar a internet a outros meios de
comunica¢do convencionais, como o radio e a televisdo, para efeito de divulgacdo de
propostas, a titulo de propaganda eleitoral, inclusive nos procedimentos para o direito
resposta, eventualmente concedido pela Justica Eleitoral. Além disso, retoma pontos da Lei
11.300/2006 relacionados & arrecadacdo, gastos, prestacdes de contas de campanha e a

redefinicdo de pardmetros interpretativos sobre as restricbes impostas quanto aos instrumentos
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e meios de publicidade de propaganda eleitoral.

Entre essas duas leis, detectou-se uma relacdo de complementariedade da segunda
sobre a primeira. Nesse caso, a incorporacdo da internet como meio de acesso do candidato ao
eleitor representou uma contemporizacdo dos canais de comunicacdo a nova realidade,
privilegiando o uso de alguns espacos novos (internet) em detrimento do uso de outros, como
0s bens publicos. Em outro sentido, a fixacdo de parametros interpretativos e de
procedimentos da segunda lei sobre a primeira significou uma reacao do Legislativo a atuacéo
das cortes eleitorais no preenchimento de lacunas normativas por meio de julgados e

Resolucéo do TSE.

De certo, pelo menos a partir do pds-constituinte ndo se verificou uma maioria
reformista capaz de alterar pontos estruturantes do sistema politico, vez que as propostas de
maior vulto continuaram relegadas do plano decisério. Verificou, sim, maioria ciclicas e
conjunturais para implementar pequenas alteracdes (minirreformas), a propoésito de interesses
pontuais, como se isso atuasse como mecanismo eficaz para atenuar a pressdo por mudancas
de maior impacto. Tal postura aflui para um padrdo de comportamento bem ao estilo de
agentes simbiontes parasitarios e mutualisticos, aos quais a teoria proposta por Mohoney e
Thelen (2010) atribui o papel de agirem nos limites das regras par a obtencdo de ganhos
individuais ou até mesmo modulando tais regras para manter-se revigorado no ambiente

institucional existente.

Ainda com relacdo aos tipos de agentes de mudancas, 0s comportamentos encontrados
também sdo compativeis com os de indole oportunista, nos moldes concebidos por Mahoney e
Thelen, na medida em que se constata a presenca de acdo guiadas por avalizacdo de custo-
beneficio, na busca da realizacdo de interesse de forma menos onerosa. Dentro dessa linha, 0s
oportunistas se movem para adaptar a novos contextos e procuram se beneficiar de todas as

formas possiveis, vislumbradas no sistema vigente.

Conquanto a acdo legislativa represente a manifestagdo mais explicita das mudangas,
ndo se pode ignorar a influéncia de fatores externos como parte decisiva desse processo, a
exemplo das reiteradas decisdes do judiciario (coligacdes, fidelidade partidaria), bem como de
movimentos da sociedade civil organizada, por meio de propostas oriundas de iniciativa
popular, com foi o caso da Lei n® 9.840/1999 (captacdo ilicita de sufragio) e da Lei
Complementar n° 135/2010 (ficha limpa).

Do ponto de vista tedrico, 0 enquadramento desses mecanismos situa-se no plano das
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mudancas caracterizadas por evolucdo gradual, a altura da modelagem desenhada por
Mahoney e Thelen (2010). Quanto a tipologia, 0 modelo proposto por Mahoney e Thelen
apresenta uma variedade de tipos modulaveis pela forma que a mudanca se processa. Nos

casos apresentados, foi possivel identificar ocorréncias compativeis com alguns desses tipos.

A primeira vinculagdo dessa ordem pode ser atribuida a substituicao de alguns espagos
de divulgacdo de propaganda eleitoral por outros, marcados pela integragdo das Leis
11.300/2006 e 12.034/2009. Para esse tipo de mudanca, 0 modelo oferece uma classificacéo
denominada de displacement (deslocamento), segundo a qual a evolucgéo institucional decorre
de um processo gradual movido pelo mecanismo de desercdo de uma instituicdo para outra, a
partir do fomento de uma nova légica de acdo. Essa nova logica, por sua vez, abre espago para
um comportamento desviante em um ambiente em que se ativa novos recursos institucionais
latentes, os quais invadem e absorvem préaticas anteriores, como foi 0 caso da inser¢do da

internet no processo eleitoral e a supressao de outros meios de divulgagéo.

Uma segunda situacdo captada nesse processo de mudanga, contemplada pelo modelo
de andlise ora adotado, diz respeito ao sequenciamento de algumas regras estabelecidas pela
Lei 11.300/2006 e retomadas pela Lei 12.034/2009, notadamente, relacionadas a arrecadacéao
de recursos, aos gastos e a prestagdes de contas de campanhas, para tornd-la mas claras e
efetivas. Para isso, 0 modelo consagra um tipo denominado de layereing (camadas). Essa
espécie de mudanca se caracteriza pela alteracdo gradativa da instituicdo por acréscimo de
novos elementos aos ja existentes, também identificado como crescimento por diferenciacao.
O processo de mudanca, nesse caso, configura-se por progressdo rapida de nova instituicdo ao

lado da anterior, presumindo ajuste a instituicdo existente.

Outra constatacdo de gradualismo convergente para o tipo denominado de layereing
consiste no encadeamento de esfor¢o voltado para coibir condutas tipificadas como abuso de
poder econémico. Nesse sentido, a introducdo da figura da representacéo eleitoral, assinalada
no artigo 30-A da Lei 9.504/1997, por efeito da Lei 11.300/2006, veio em funcdo da
necessidade de instrumentalizar a¢des contra ilicitos eleitorais na forma de captacéo ilicita de
sufragio por abuso de poder econdmico, sedimentado no artigo 41-A da Lei 9.504/1997, em
decorréncia da Lei 9.840/1999.

Importa consignar que a Lei 12.034/2009 voltou a esse ponto e deu nova disciplina a
esse tipo de acdo, na medida em que reformulou a redacdo do indigitado art. 30-A da Lel

9.504/1997 para estabelecer prazo para 0 manejo de tal acdo, além acrescentar novos
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parégrafos ao artigo 41-A, no sentido de explicitar que o ilicito de captagdo de sufragio se
configura com a mera conduta vedada, ainda que nao haja pedido de voto. Portanto, ndo ha
que se falar mais em demonstracdo da potencialidade ilicita do ato, como era a jurisprudéncia
da Justica Eleitoral. Nesse ponto, hd um liame teleologico da Lei 9.840/1999 com as Leis
11.300/2006 e 12.034/2009, em virtude das inovagOes operadas na Lei 9.504/1997 (artigo 41-
A e 30-A), dando progressiva densidade normativa a mudanca incrementada em 1999.

Mais uma implicacdo da Lei 12.034/2009 sobre a Lei 11.300/2006 refere-se ao alcance
interpretativo que a mais recente exerceu sobre a anterior. O estabelecimento de parametros
especificos para suprir lacunas aplicativas da norma remete a uma classificacdo de mudanca
denominada de conversion (conversdo). Essa mecanica de mudanca se manifesta sob a forma
de readaptacdo de estruturas aos fins a que se destina, por meio de redimensionamento
interpretativo, pressupondo a existéncia de hiato entre regras, devido a falta de previsdo
guanto a limites e consequéncias nao intencionais da mudancga, seja por ambiguidade, seja por
interpretacdo abaixo ou acima da regra. Essa ocorréncia foi identificada na normatizagdo com

vistas ao preenchimento de lacunas deixadas pela Lei 11.300/2006.

Por certo, a sucessdo de mudancas ocorridas no periodo, processadas por meio de
mecanismos graduais (minirreformas), representa uma estratégia que, por vezes, escapa ao
olhar mais distanciado do fendbmeno. No entanto, com um foco mais dirigido, foi possivel
detectar um processo de mudanca em marcha dentro do proprio arcabouco institucional que,

se considerado os efeitos acumulados, pode configurar uma mudanca consideravel.

Nos casos examinados, 0 eixo condutor das principais mudancgas verificadas no
periodo analisado girou em torno do modelo de financiamento das campanhas e suas
implicacdes nos padrées de comportamento ético e moral dos agentes politicos (corrupcéo),
seguindo uma tendéncia iniciada com a Lei 9.840/1999. Essa lei originou-se de um projeto de
inspiracéo popular, cuja raiz encontra-se sedimentada na campanha da fraternidade intitulada
”Fraternidade e Politica”, promovida pela Igreja Catdlica em 1996, apds o que, a Comisséo
Brasileira Justica e Paz, vinculada & Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB,
langcou um movimento denominada: “Combatendo a corrupgdo eleitoral”, que culminou com a

coleta da assinaturas e apresentacdo da proposta, transformada na lei acima referida.

No conjunto da analise, foi possivel extrair balizadas conclusbes de que as Leis n°s
11.300/2006 e 12.034/2009 integram uma cadeia de mudancas voltadas para o controle e

fiscalizac&o de recursos arrecadados e gastos no processo eleitoral, apontados como foco dos
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principais escandalos de corrupgdo no contexto brasileiro recente e fatos motivadores das
mudancgas. Na continuidade desse debate, 0 modelo de financiamento de campanhas tem
atraido as maiores controvérsias, em que se coloca como extremo a possibilidade de eliminar
o financiamento empresarial. Se isso se confirmar, a tipologia do modelo de Mahoney e
Thelen classificaria essa mudanca como exhaustion (exaustdo). Essa espécie de mudancas se
manifesta pelo definhamento gradual de uma instituicdo ao longo do tempo, até chegar a um

esgotamento.

Concomitante a isso, 0 PL n° 1.210/2007 consubstanciou outra frente de acdo em torno
de uma proposta mais impactante, cujo desfecho permitiu algumas observacdes relevantes
para a compreensao de aspectos que circundam o fenémeno da reforma politica no Brasil. A
primeira delas consiste na contestacdo do argumento de que o Congresso Nacional ndo decide
acerca da reforma politica em niveis mais aprofundados. A votacdo da lista preordenada e do
financiamento publico de campanhas, como partes integrantes do PL 1.210/2007, corroboram
essa conclusdo; o que ndo houve foi consenso para que tal mudancga prosperasse. Ademais, a
preferéncia manifesta pela sistematica de lista aberta, estabelecida ha mais de setenta anos,

sugere a presenca do efeito de path denpence, como fator adverso.

A segunda observa¢do que importa considerar, a luz da analise do PL 1.210/2007, é o
fundado receio dos atores envolvidos quanto a ameaca que as mudancas de regras pode
representar na repeticdo dos seus mandatos. Essa conclusdo encontra-se estribada na variacéo
de comportamento entre Camara e Senado sobre 0s mesmos aspectos de reforma. 1sso pode
ser atribuido a légica da sobrevivéncia politica e as peculiaridades do sistema bicameral, com
regras distintas para a conquista e duracdo de mandado de Deputado e Senador.

Ainda em relacdo o PL 1.210/2007, os achados levaram a constatacdo de uma
modalidade de rejeicdo de projeto a margem dos padrbes legislativos convencionais,
denominada de rejeicdo politica, fendmeno caracterizado pela reprovagdo de uma proposicéo,
mesmo antes da conclusdo de sua votacao. O fato de a lista fechada ter sido rechacada tronou-
se politicamente invidvel a continuidade do projeto na agenda de votacdo. No caso, embora 0
projeto ainda figure na base de dados da Camara como proposta ativa, isso ndo passa de um
mero formalismo regimental, que impede o arquivamento de proposta por motivos alheios aos

expressamente previstos no Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Por fim, é oportuno consignar que a contribuicdo académica dessa dissertagdo para as

abordagens sobre mudangas institucionais, na espécie de reforma politica, consiste na difuséo
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de mais uma vertente de anélise pouco explorada pelo mainstream da ampla literatura
institucionalista existente, onde ainda predomina o paradigma dicotdbmico apegado aos
extremos entre mudancas integrais e estagnacdo, sem sopesar os efeitos incrementais das
pequenas e sucessivas mudancas na escala das modificagbes institucionais a serem
consideradas acumuladamente ao longo do tempo. No caso, para além das mudancas em si,
procurou-se enfatizar fatores enddgenos, mediante um olhar mais atento sobre 0s processos
em que as mudancas ocorreram. No mais, espera-se que 0s achados desse estudo possam ser
Uteis para a compreensdo de outros contextos decisorios do Legislativo no trato de temas

controversos, a semelhanca da reforma politica.

Com essas consideragdes, 0 estudo chega ao seu fim, ndo sem antes lembrar que as
observacdes acerca do fendbmeno estudado deve ser aprimorado no futuro, a partir de novas
pesquisas mais dilatadas no tempo, pois outras ocorréncias posteriores, que fogem ao recorte
temporal desse trabalho, sinalizam para uma sequéncia dessas ocorréncias analisadas, na
medida em que eventos subsequentes possam ser incluidos no conjunto dessa andlise, a

exemplo da Lei n® 12.891/2013, também denominada de minirreforma eleitoral.
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