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Apresentacao

Estamos acompanhando mudancas na
relacdo entre os Poderes que compdem o sis-
tema politico brasileiro. A Constituicdo de 1988
estabeleceu o atual modelo de presidencialis-
mo de coalizdo, incorporando ligdes aprendi-
das na experiéncia democratica de 1946 a 1964.
Fortaleceram-se os poderes do Executivo e do
Judiciario, em particular do Supremo Tribunal
Federal. Eleito em dois turnos, por maioria ab-
soluta, o presidente recebeu instrumentos or-
camentarios para superar o dificil desafio de
compor e manter uma maioria parlamentar,
no contexto de um sistema multipartidario em
que o partido do presidente detém uma fragao
minoritaria das cadeiras no Congresso. Além
disso, a Constituicdo assegurou ao presiden-
te amplos poderes para governar por meio de
Medidas Provisorias.

Nos Uultimos dez anos, porém, o Execu-
tivo vem perdendo poder para o Legislativo,
na medida em que as emendas or¢camentarias
passaram a compor uma fatia cada vez maior e
de execucao obrigatoria do orcamento federal,
reduzindo a dependéncia dos parlamentares
em relagdo ao governo para atender as suas
bases eleitorais. A mudanga se somou a outra,
adotada em 2001, quando o Congresso apro-
vou restricées importantes a edicdo de MPs.
Em decorréncia, o presidente ja ndo tem mais
0 mesmo poder de definir e implementar a sua
agenda de governo.

Essas transformagdes provocam uma
série de perguntas. Colocariam em xeque 0O
mandato presidencial recebido das urnas por
maioria absoluta dos votos validos? De que
modo afetam a qualidade da democracia?
Como impactam a qualidade das politicas pu-
blicas? Como o presidencialismo de coalizéo

pode ser aperfeicoado? Deve-se alterar o sis-
tema eleitoral, o modelo de financiamento de
campanhas? Sao essas as questdes abordadas
nesta publicagao.

Nela, convidamos os leitores a conhe-
cerem as visdes de seis especialistas, entre-
vistados entre maio e junho de 2024: Andréa
Freitas (Departamento de Ciéncia Politica da
Universidade Estadual de Campinas), Beatriz
Rey (Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades
da Universidade de Sao Paulo), Bruno Carazza
(Fundagdo Dom Cabral), Claudio Couto (Esco-
la de Administragcdo de Empresas de Sdo Paulo
da Fundagdo Getulio Vargas), Lara Mesquita
(Escola de Economia de S&o Paulo da Funda-
cdo Getulio Vargas) e Luiz Augusto Campos
(Instituto de Estudos Sociais e Politicos da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro).

Organizamos o0 material pensando em
duas formas de leitura. O leitor pode optar por
ler as entrevistas completas, uma por uma, mer-
gulhando nas visdes e analises de cada especia-
lista. Como alternativa, pode usar o indice para
encontrar e acessar diretamente as perguntas
que mais despertem seu interesse e curiosida-
de. Ao final do texto, o leitor encontrard uma
secao com reflexdes dos entrevistados sobre o
futuro do sistema politico.

Boa leitura!

Sergio Fausto
Diretor da Fundacao FHC

Alice Noujaim, Beatriz Kipnis e Isabel Penz
Equipe de Estudos e Debates
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Que légicas diferentes

de funcionamento da
democracia existem? Que
modelo foi adotado pelo Brasil
na Constituicao de 1988?

A dicotomia entre os modelos majoritario
e consensual de democracia, gosto de chamar
também de duas ldgicas diferentes de fun-
cionamento da democracia, foi cunhada pelo
cientista politico Arend Lijphart’. E ele diz que
existem basicamente dois tipos de democracia:
as consensuais e as majoritarias. Prefiro falar em
I6gicas que estdo presentes nas democracias,
porqgue elas podem combinar varios desses ele-
mentos a0 Mesmo tempo.

O que supbe a légica consensual? Como o
nome ja diz, deve-se criar consensos para tomar
decisdes a partir deles. Entdo, se a regra basica
da democracia é a regra da maioria, €ssa maioria
precisa ser construida. Por exemplo, em um sis-
tema multipartidario nenhum partido sozinho
tem maioria. O sistema requer a construcdo de

1 LIJPHART, Arend. Modelos de democracias: Desem-
penho e padrao de governo em 36 paises. Traducgado de
Vera Caputo. Editora Civilizagdo Brasileira, 2019.

nacionais e estrangeiros.

uma coalizdo para ter uma maioria €, s6 depois,
tomar uma decisado, como aprovar uma lei. Os
partidos que formam a coalizdo tém que se en-
tender. Na separa¢do entre Poderes, Executivo
de um lado, Legislativo de outro, eles também
precisam se entender. O consenso que esses
dois Poderes formam entre si permite a tomada
de decisbes. A l6gica da maioria s6 vem depois
que o consenso foi forjado.

O modelo majoritério é, em certa medi-
da, o oposto disso. A maioria esta dada logo no
comeco. Entédo, no caso de um sistema eleito-
ral de maioria simples, como no chamado voto
distrital dos Estados Unidos, da Inglaterra, e de
outros paises de tradi¢cdo anglo-saxa, ha a ideia
de que 0 mais votado, mesmo que ndo tenha a
maioria dos votos (mais de 50%), ganha a cadei-
ra em disputa. Por exemplo: um candidato ga-
nha 30% dos votos, 70% dos eleitores ndo vota-
ram nele, mas se ninguém tem 30% dos votos,
todo mundo tem menos, ele ganhou a elei¢ao.
Entdo a maioria se fabrica, ela é ponto de par-
tida, e a partir dessa maioria se decide. Se toda
uma casa legislativa for formada pelo modelo
majoritario, essa maioria vai decidir sozinha. E a
minoria faz o qué? Chora, basicamente. Nao ha
muito o que fazer: faz oposi¢do, mas arca com
as consequéncias daquela decisdo. E um mode-
lo, nesse sentido, que facilita a tomada de deci-
sdo, e até a identificar quem ¢ responsavel pela



decisdo. Afinal de contas, quando ha varios ato-
res em consenso, as vezes nao fica muito claro
quem efetivamente levou a determinada deci-
sdo. Por outro lado, é possivel que uma maioria
atropele uma minoria. Ou vérias minorias.

Todos os modelos sdo, de alguma forma,
imperfeitos. Eles tém algumas vantagens e al-
gumas desvantagens. A questdo é escolher g, as
vezes, a escolha € um modelo hibrido, que com-
bina caracteristicas dos dois. Os Estados Uni-
dos, de novo, sdo um exemplo disso. Ha eleicdo
mMajoritaria para o Congresso, voto distrital, mas
Executivo e Legislativo sdo dois Poderes muito
separados. O Congresso é bicameral, Camara e
Senado podem nao ter um acordo. E federativo,
entdo as vezes o que o governo federal decide
Nao € a mesma coisa que os estados decidem.

11

Hoje temos um sistema
mais plenamente
consensual do que antes.
De um lado talvez torne
mais custoso tomar

decisoes. Por outro lado,
claro, € um anteparo
contra eventuais
arroubos autoritarios
que chefes do Executivo

podem ter.

s

O Brasil combina o sistema majoritério
com o sistema consensual, ou seja, um sistema
que tem a maioria como ponto de partida e ou-
tro sistema que tem a maioria como ponto de
chegada. Temos um presidente eleito majorita-
riamente, um presidente forte. Mas o Brasil tem
separacao de Poderes, Executivo e Legislativo
tém legitimidades préprias. O Congresso nao é
obrigado a aprovar o que o presidente quer, e
o presidente ndo depende de uma maioria dele
no Congresso para a sua manutencgao do cargo.
Temos sistema federativo, representacao pro-
porcional na eleicdo para boa parte das casas
legislativas (& exce¢do do Senado), Banco Cen-

tral (hoje) independente, tribunal constitucional,
Constituigdo protegida por um quérum qualifi-
cado, Congresso bicameral, sistema multiparti-
dario. Quando observamos 0 cendrio como um
todo, ele é quase todo consensual.

E as mudancas a partir de 2015 —emendas
orcamentarias impositivas individuais, emen-
das orcamentdrias impositivas de bancada, or-
camento secreto que, mesmo derrubado pelo
Supremo, acabou sendo substituido por uma
outra forma — fragilizaram o elemento consen-
sual do presidente mais fortalecido. Entdo hoje
temos um sistema mais plenamente consensu-
al do que antes. De um lado, talvez torne mais
custoso tomar decisdes. Por outro lado, claro, é
um anteparo contra eventuais arroubos autori-
tarios que chefes do Executivo podem ter.

Quais instrumentos

foram adotados para a
governabilidade de 1988 até
os dias atuais e como eles
influenciaram a relacao entre
os Poderes?

E interessante que, logo no periodo ini-
cial do Plano Real, por exemplo, mas ndo so,
tivemos um presidente sempre muito ativo,
que langava mao de Medidas Provisérias para
tomar certas decisdes. Havia quem dissesse
que isso era uma usurpacao do Poder Legis-
lativo. Mas logo ficou claro, e ha estudos? que
mostram isso com muita clareza, que havia um
certo entendimento e uma divisdo do traba-
lho entre o Executivo e o Legislativo: o presi-
dente editava Medidas Provisdrias para certos

2 LIMONGI, Fernando de Magalhdes Papaterra; FIGUEI-
REDO, Argelina Cheibub. Executivo e Legislativo na
nova ordem constitucional. Rio de Janeiro: FGV, 1999.
COUTO, Claudio Gongalves. O avesso do avesso: con-
juntura e estrutura na recente agenda politica brasileira.
Sdo Paulo em Perspectiva, v. 15, p. 32-44, 2001. MELO,
Marcus André. A politica da agdo regulatéria: responsa-
bilizagdo, credibilidade e delegacdo. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, v. 16, p. 56-68, 2001.

AMORIM NETO, Octavio; TAFNER, Paulo. Governos de
coalizdo e mecanismos de alarme de incéndio no con-
trole legislativo das medidas provisdrias. Dados, v. 45, p.
5-38,2002.



temas em que o Congresso entendia que ele
podia agir por meio de MP. Enquanto isso, o
Congresso se ocupava, jJunto com o presiden-
te evidentemente, de uma agenda as vezes
mMais complexa, mais pesada, de assuntos que
requeriam necessariamente um outro tipo de
instrumento. Por exemplo, as Emendas Consti-
tucionais incidem majoritariamente sobre poli-
ticas publicas constitucionalizadas. Entao, cla-
ro, o Congresso se dedicava a isso. Enquanto
iss0O, 0 presidente tocava o barco por meio de
MPs que permitiam que ele resolvesse certos
problemas imediatos.

E isso foi fundamental para o encami-
nhamento de certas a¢des. O Plano Real foi,
em grande medida, implementado combinan-
do varias dessas coisas. As politicas fiscais, as
politicas que possibilitaram depois a reforma
do Estado por meio das privatizagSes, exigi-
ram necessariamente Emendas Constitucio-
nais, porque os monopdlios estatais em certos
setores estavam constitucionalizados. Entdo
houve uma mistura de todos esses elemen-
tos que se combinaram para permitir a imple-
mentagdo das varias agcdes. Mesmo depois da
Emenda 32/2001, que reduz um pouco a pos-
sibilidade do Executivo ndo s¢ de editar Medi-
das Provisdrias, mas de reedita-las indefinida-
mente, como acontecia, continuou havendo
um jogo entre os dois Poderes.

A partir de 2015, a coisa vai mudando.
Primeiro, passamos a ter, com a eleicdo da
presidente Dilma, uma presidente com um
perfil que faz muita diferenca para esse jogo.
Estamos falando de uma lideranca que nunca
foi, antes disso, alguém que tenha concorrido
a elei¢des, disputado processos eleitorais, atu-
ado propriamente como uma politica. Politico
€ aquele sujeito que esta talhado para ser al-
guém que faz concessoes, faz negociacdes,
busca solu¢gdes de compromisso, tem um
grande jogo de cintura, fala bastante, conver-
sa. E a Dilma tinha um perfil diferente desse,
0 que acho que tem a ver com a sua perso-
nalidade, com a sua trajetéria, um perfil muito
mais de burocrata do que de lideranca politi-
ca. E ao mesmo tempo era uma militante, al-
guém com ideias muito arraigadas, era muito
dificil convencé-la, dissuadi-la da mudanca de
certas posicdes. Esse perfil de uma militante
burocratica, fazia com que ela se preocupas-
se as vezes com questdes de microgestdo e,

ao mesmo tempo, era dificil ser convencida de
que um certo curso de a¢do de uma politica
nao era o correto.

A isso se juntou uma inapeténcia para
a relacdo com o Congresso, de ficar conver-
sando com deputados e senadores. Uma ma-
téria do Valor Econdmico? publicada quando o
governo Temer completou 90 dias trouxe um
dado revelador sobre isso: Temer recebeu nes-
se periodo mais deputados e senadores do que
a Dilma havia recebido em cinco anos. Isso é
muito significativo, e custou caro. Esta no rela-
torio do deputado Jovair Arantes (PTB-GO)* do
impeachment da presidente e na votagdo do
impeachment na Camara, muitos parlamenta-
res reclamaram da pouca atengao recebida por
parte dela. Quase ndo se falou das pedaladas
fiscais, 0 motivo formal do impeachment, que
parecia ser uma questao muito lateral. O que
aconteceu? No primeiro ano do segundo man-
dato de Dilma, foi aprovada a Emenda Consti-
tucional que criou as emendas orcamentarias
impositivas individuais. O Executivo fraco dei-
XOou espaco, que foi sendo ocupado por outro
€, No caso, o outro era o Congresso.

De alguma forma, isso se repetiu no pri-
meiro ano do governo Bolsonaro, em 2019. Bol-
sonaro e Dilma tém mil diferencas, ndo quero
compara-los sobre qualquer outro aspecto,
mas em uma coisa houve uma semelhanca, o
presidente fraco na relagdo com o Congresso.
Dilma, por inapeténcia, e Bolsonaro, por auto-
ritarismo e por tentar jogar contra o sistema.

3 JUBE, Andréa; PUPO, Fabio; PERES, Bruno. Temer
recebe em 90 dias mais parlamentares que Dilma em
cinco anos. Valor Econémico. 15/08/2016. Disponivel
em: https://valor.globo.com/politica/noticia/2016/08/15/
temer-recebe-em-90-dias-mais-congressistas-que-
dilma-em-5-anos.ghtml, acesso em 23/07/2024.

4 BRASIL. Camara dos Deputados. Comissao Especial
destinada a dar parecer sobre a dendncia contra

a Senhora presidente da Republica por crime de
responsabilidade oferecida pelos Senhores Hélio Pereira
Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina Conceicao
Paschoal — CEDENUN. Dentncia por Crime de
Responsabilidade n° 1, de 2015. Relator: Deputado
Jovair Arantes. Brasilia, DF, 2015. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/
comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-
legislatura/denuncia-contra-a-presidente-da-republica/
documentos/outros-documentos/ParecerDep.
JovairArantes.pdf, acesso em 23/07/2024.
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O que ele fez? Falou: "N&o vou montar coali-
z30, Nao me interessa, isso € velha politica. Vou
falar com as bancadas tematicas, da bala, do
boi, da Biblia." Isso ndo teria como funcionar
mesmo, porque essas bancadas ndo tém com-
peténcias institucionais legislativas proprias. E
ele ndo montou a coalizdo, mandava projeto
de lei para o Congresso, a propria reforma da
Previdéncia foi um caso desses, e dizia: “Nao
€ mais meu problema, agora a bola estd com
0 Congresso.” Em uma situagdo como essa, o
presidente abdicou da sua condicdo de lider de
uma coalizdo de sustentacao, que seria o papel
do presidente do presidencialismo de coalizdo
no Brasil.

Ao fazer isso, de novo, deixou 0 espaco
vazio. E o que aconteceu? O Congresso avan-
cou criando emendas orcamentarias impositi-
vas de bancada. Na sequéncia, se expandiram
as emendas de relator, que deixaram de ser
ajustes de questdes formais e detalhamentos
do or¢camento para serem uma grande mudan-
¢a na peca orgcamentaria, fazendo o Congresso
abocanhar uma grande parte da peca. E o Con-
gresso continuou avangando porque Bolsona-
ro abdicou continuamente do seu papel.

A coalizdo estabelecida basicamente |lhe
defendeu e evitou que ele sofresse um impe-
achment ou que tivesse um processo instau-
rado contra si, ndo era uma coalizao ativa para
fazer avangar uma agenda.
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Ha um problema
institucional, estrutural,
e um problema adicional,
o descasamento

entre a linha politica

do presidente e a da
maioria do Congresso.
O resultado vai ser mais

complicado.

n

Dizia-se na época que tinhamos um par-
lamentarismo branco, ou um semipresidencia-

lismo. N&o havia caracteristicas de parlamen-
tarismo ou de semipresidencialismo, mas de
um governo congressual. Um Congresso que
assumia para si a agenda que o presidente ndo
tocava. Dilma até tinha uma agenda, mas nao
liderava. Bolsonaro nem agenda direito tinha.
E o Congresso tomou a frente. Resultado, o
Congresso se empoderou e produziu a situa-
¢do que vivemos até hoje.

Hoje temos um presidente que tenta
pautar a agenda do Congresso, mas que perdeu
instrumentos para isso, com a perda de contro-
le sobre 0 orgamento — mesmo com o fim do
orgcamento secreto, continuamos a ter suceda-
neos disso nas emendas PIX e nas emendas de
comissao, que ainda mantém o Congresso no
controle em grande medida. No caso especifico
do governo Lula, é o Congresso mais a direita
que tivemos desde a redemocratizagao, com o
presidente de esquerda. Entdo ha um problema
institucional, estrutural, e um problema adicio-
nal, o descasamento entre a linha politica do
presidente e a da maioria do Congresso. O re-
sultado vai ser mais complicado.

O presidente tem enfrentado dificulda-
des. Ele tem uma agenda minimalista, de apre-
sentar ao Congresso especificamente aquilo
que entende que o Congresso podera apoiar.
Por exemplo, agenda econémica, reforma tri-
butédria, que ndo € pouca coisa, evidentemen-
te, mas toda uma outra agenda que poderia ser
de interesse do Executivo, se ele tivesse uma
maioria legislativa mais efetiva, ele deixa de
mandar para o Congresso porque sabe que vai
perder. E mesmo quando ele monta a coalizdo,
ndo tendo maioria mesmo, ele sabe que é mui-
to mais uma politica de redug¢do de danos do
que de construcao de base.

Antes, os partidos de adesao, que com-
pdem o chamado centrdo, entregavam apoio
em troca de acesso ao or¢amento e a car-
gos, mas hoje eles ja tém o orcamento, entdo
ndo precisam mais trocar. Cargos podem até
interessar, mas ha um dado adicional. Além
do crescimento da extrema direita dentro do
Congresso, com uns 20% da Cémara e algo
parecido com isso no Senado, grande parte
dos partidos do Centrao estdo ideologizados.
Eles ja ndo fazem qualquer negdcio, apoiando
0 governo em troca de algum tipo de recurso.
Eles tém uma agenda ideoldgica. Pode ser uma



agenda mais negativa do que positiva, mas
tem resultado. Eles ndo vao aderir ao governo.

Entdo, se antes o Partido Social De-
mocratico (PSD), o Movimento Democréatico
Brasileiro (MDB) e até o Partido Progressistas
(PP) iam integralmente para a base do gover-
no, hoje apenas um pedaco vai. O presidente
pode dar ministérios para o Unido Brasil, para
o PP, para o MDB, para o PSD, mas ele vai le-
var sé uma parte desses partidos. Por isso, é
uma politica de reducdo de danos. Porque se
o presidente ndo lhes desse ministérios, esses
partidos inteiros iriam para a oposi¢do e seria
ainda mais dificil governar.

Isso leva a uma paralisia e torna também
0 governo menos efetivo, porque quando vo-
tam, mesmo que votem para o Congresso e
para O presidente, as pessoas ainda esperam
que a agenda implementada seja a do Execu-
tivo. Elas ndo prestam tanta atencdo no papel
efetivo e institucional que o Congresso tem de
contestar posicdes do Executivo e ndo deixa-
-las avangarem. Entdo, se o Executivo ndo con-
segue levar adiante uma agenda que lhe dis-
tinga, parece que é um governo inefetivo, e de
alguma maneira € mesmo. Agora, € menos por
escolha do presidente ou por uma incapacida-
de inata de fazer avancar uma agenda, do que
por uma situagado objetiva, o que ndo significa
que o presidente ndo tenha responsabilidade
na maneira como conduz.
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Como arelagao entre o
Legislativo e o Executivo se
transformou desde 19887?
Quais os momentos-chave
dessa transformac¢ao?

A relacdo entre os Poderes Executivo e Le-
gislativo foi afetada, entre outras coisas, por alte-
racdes nas instituicdes/regras que regem o con-
junto de poderes legislativos do Poder Executivo.
Vou destacar duas: a regra de tramitacdo das
Medidas Provisdrias (MPs) e a regra de execugdo
das emendas de parlamentares ao orcamento.

A primeira alteracdo é a mudanga nas
regras sobre Medidas Provisdrias. As MPs sur-
giram porqgue os constituintes (1988) queriam
que o Executivo tivesse agilidade para tomar
certas decisdes, e é exatamente isso que elas
permitem: em caso de urgéncia, uma decisao
pode ser tomada de hoje para amanha.

Viviamos, a época, em um periodo com
uma série de demandas represadas, pois esta-
vamos saindo de um regime militar, e sob hi-
perinflagdo. Soma-se a isto a necessidade de
regulagcdo e de ajustes de politicas previstas
pela Constituicdo, que produziu uma série de
transformacdes politicas que precisavam ser

regulamentadas e que exigiam legislacdo es-
pecifica. Essas questdes exigiam agilidade do
Poder Executivo e os constituintes tinham cla-
reza dessa necessidade.

Ainda devemos considerar que, apds a
regulamentacdo do texto constitucional e das
leis derivadas da regulamentacdo, podem ser
necessarios reajustes nas politicas. Quando o
legislador faz uma politica, embora, em tese,
tenha na cabeca o plano ideal, esse plano even-
tualmente ndo se concretiza na hora da imple-
mentacao e ajustes sdo necessarios. Poristo, o
periodo pds-constituinte exigiu grande volume
de produgdo de leis. E as Medidas Provisorias,
por sua vez, acabaram sendo usadas para além
dos casos urgentes, para dar conta de politicas
que o Executivo queria decidir de forma agil.

Até 2001, quando uma Medida Provisoéria
chegava para andlise e os legisladores concorda-
vam com o que estava sendo proposto pelo Exe-
cutivo, ndo era necessario tomar nenhuma agao,
dado que as MPs podiam ser reeditadas infinita-
mente. Na pratica, isso podia fazer com que uma
MP vigorasse com poder de lei por anos e anos
sem nenhuma avaliagdo do Poder Legislativo.

SO que a grande quantidade de reedi-
¢Bes das MPs causou um certo mal-estar com
a opinido publica, que pensou que o Poder Exe-

<10 -



cutivo teria cooptado os parlamentares e/ou
que o Legislativo ndo teria capacidade de acao
frente aos poderes do Executivo.

Por outro lado, em 2001, se avizinhavaum
processo eleitoral com grande possibilidade de
transicdo do Partido da Social Democracia Bra-
sileira (PSDB), partido do entdo presidente Fer-
nando Henrique Cardoso, para o Partido dos
Trabalhadores (PT). Neste contexto, havia um
certo receio do que exatamente iria significar o
PT. Um partido de esquerda nunca tinha gover-
nado o Brasil, em termos de politicas econdmi-
cas, especialmente em relagcdo ao controle da
politica fiscal do Estado.

A juncao desses dois fatores abriu uma
janela de oportunidade para uma mudanca
na regra das Medidas Provisdrias, que redu-
zisse a capacidade do Executivo e desse ao
Legislativo maior capacidade de influéncia
neste instrumento.

Assim, com as novas regras, as MPs pas-
sam a nao poder mais ser reeditadas e é de-
terminado um prazo limite para sua avaliagdo
no Legislativo de 60 dias®. Mas a partir de 45
dias, elas trancam a pauta da casa onde esti-
vessem tramitando, o que significava que mais
nada poderia ser votado naquele plenario até
que se votassem as Medidas Provisoérias. Com
a mudanca na regra, havia uma expectativa de
que o Executivo diminuisse a edi¢do de MPs, o
gue nao aconteceu. E o trancamento da pauta
acabou virando um problema.

Apesar da tramitagcdo das MPs ter mu-
dado significativamente, isso ndo implicou ne-
cessariamente em uma redugdo do poder do
Executivo. Pelo contrario, aumentou muito o
trabalho do Legislativo, embora a intengao ini-
cial fosse retirar 0 excesso de poder que pode-
ria estar implicado na possibilidade da reedicdo
infinita das Medidas Provisdrias.

Ao grande numero de projetos para se-
rem votados no Legislativo, foi somado um

5 BRASIL. Casa Civil. Emenda Constitucional n® 32, de 11
de SETEMBRO de 2001. Altera dispositivos dos arts. 48,
57,61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicdo Federal,
e dé outras providéncias. DOU. 12/09/2001. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
emendas/emc/emc32.htm acesso em 23/07/2024.

conjunto grande de Medidas Provisérias que
passaram a trancar a pauta do plenario e exi-
gir votagdo sequencial, da mais antiga para a
mMais nova. Isso levou ao acumulo de MPs, que
por sua vez, tornaram o trancamento da pauta
constante. Entéo, foram feitos ajustes no ins-
trumento da Medida Provisoéria, retoma-se a
possibilidade de reedicdo da MP por uma uni-
ca vez, ndao mais pelo presidente da Republica,
mas pelo presidente do Congresso Nacional.
Entdo, na pratica, as MPs passaram a tramitar
por 120 dias. Ainda trancam a pauta da Cama-
ra ou do Senado, mas aqui também se fez um
arranjo para que s6 a pauta ordinaria ficasse
trancada e a pauta extraordinéaria pudesse ain-
da votar projetos diferentes das Medidas Pro-
visodrias, essa Ultima, ndo pela via de mudanca
formal, mas por mudanca no entendimento
das regras. Entdo, apds a mudanca nas regras
de tramitacdo das MPs, foram necessarias uma
série de pequenas alteragdes para ajustar as
regras de tramitagcdo deste instrumento e per-
mitir o funcionamento do Legislativo.

Uma segunda modificagcao a ser consi-
derada € a alteragdo nas emendas orgamenta-
rias. O projeto de lei orcamentaria, assim como
qualquer outro tipo de projeto de lei, pode so-
frer alteracdes dentro do Legislativo. As emen-
das orcamentérias propostas pelos legisladores
alteram a destinagao de recursos, seja em ter-
mos da politica para qual se destina o recurso,
seja em termos do local para onde essa verba
vai ser destinada, ou em ambas, politica e lo-
cal. Entdo, as emendas orcamentarias ddo aos
legisladores um poder interessante para traba-
lhar com suas bases eleitorais, na relacdo com
prefeitos, vereadores, deputados estaduais e
governadores. Uma vez que levam recursos
para politicas publicas locais — pavimentacao
de uma rua, construcao de uma escola, cons-
trucdo de uma ponte etc. —, os parlamentares,
eventualmente, recebem o crédito pela politi-
ca e 0 apoio no momento das eleigdes futuras
deste conjunto de atores politicos.

A Constituicdo de 1988 transfere para
o Poder Executivo grande parte do controle
orcamentério, mantendo algumas caracte-
risticas do periodo autoritario, em que a cen-
tralizacdo orcamentaria era muito forte. Entre
outras medidas, da ao Poder Executivo discri-
cionariedade sobre a execucdo do orgcamen-
to. Ou seja, o Executivo ndo pode alocar re-
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curso para algo que ndo tenha sido aprovado
no projeto da Lei Orcamentaria Anual (LOA),
mas ele podia ndo executar algo que consta-
va na lei. Podia decidir ndo executar emendas
parlamentares, ou parte delas, ndo s6 usando
critérios técnicos, mas também se valendo de
critérios politicos, normalmente, liberando um
ndmero maior de emendas para deputados e
senadores que eram de partidos da coalizdo.
Entdo, quem estava na coalizéo, além de con-
trolar a pasta dos ministérios, também tinha o
beneficio de ter acesso muito maior a recur-
sos do Executivo.

Isso muda durante o segundo mandato
da presidente Dilma. Vale contextualizar. Quan-
do ela se elegeu para o seu segundo mandato,
ja foi eleita com um certo desgaste. Devemos
lembrar que em 2013 aconteceram as jornadas
de junho, grandes manifestagcdes populares
que abalaram significativamente a populari-
dade da presidente na época. Nesse periodo,
houve uma série de tentativas do mundo po-
litico de retomar uma certa ordem social por
meio de propostas muito mal sucedidas de
politicas publicas. As coisas se acalmaram,
mas a eleicdo no periodo subsequente iniciou
0 processo de polarizagdo aguda que vivencia-
mos hoje. Houve uma disputa muito acirrada
entre Aécio Neves, do PSDB, e a candidata a
reeleicdo do PT, Dilma Rousseff, e a presidente
acabou ganhando no segundo turno por uma
diferenca de votos muito pequena comparada
a0 numero de eleitores no Brasil, pouco mais
de 3 milhdes de votos.

Ao mesmo tempo, existia uma questao
politica mal resolvida na relagdo entre o PT, pre-
sidente, e o Partido do Movimento Democrati-
co Brasileiro (PMDB), vice a época, que comega,
fundamentalmente, com uma estratégia do PT
de alimentar adversérios, em especial, quando
se tratava de fornecer recursos para o Partido
Social Democratico (PSD). Diz-se que havia um
projeto para tornar o PSD um partido maior no
Legislativo e diminuir a necessidade do PMDB,
tanto na negociacdo de politicas entre Execu-
tivo e Legislativo, quanto dentro da coalizao.
Com isso, algumas alas do PMDB comegam a
se sentir traidas, abrindo uma janela de oportu-
nidade para Eduardo Cunha, que passa a liderar
a ala do PMDB que quer romper com o gover-
no. Nessa disputa acirrada da ala pré-governo e
da ala contra-governo, Cunha ¢ eleito lider do

partido na Camara € depois acaba por ser eleito
presidente da Camara dos Deputados.

E nesse contexto conturbado, que Edu-
ardo Cunha, ja presidente da Camara, liderou a
mudanga nas regras de execug&o do orgamento,
que passam dai em diante a serem impositivas.
Ou seja, ainda que o Executivo tivesse discriciona-
riedade sobre 0 orcamento, ele ndo poderia mais
deixar de executar as emendas parlamentares.

Dilma ndo conseguiu melhorar sua relagao
com o Legislativo e sofreu um impeachment.
Temer assumiu, mas a relacdo com o Legislati-
vo ndo melhorou. O governo Bolsonaro assumiu
e passou a fazer uma negocia¢ao mais ad-hoc
com o legislativo, em uma tentativa de construir
uma base de uma maneira diferente da ideia de
presidencialismo de coalizdo, ndo estabelecen-
do um ‘contrato’ de trocar ministérios por apoio
no Legislativo, mas negociando cada medida
que chegasse no Legislativo, quando tivesse in-
teresse em negociar. Mas negociar o qué?

11

E chegamos no estado
atual em que a simples
feitura da coalizdo nao
é suficiente para que o

presidente da Republica
tenha uma relagao
mais estavel com o

Legislativo.

/4

Com o orgamento impositivo, as emen-
das parlamentares, que ja tinham o mesmo
valor maximo para todos os parlamentares,
passam a ser executadas de forma, digamos,
também, igual para todos. Mas politicos se di-
ferenciam pelo seu poder, por onde estdo em
uma hierarquia medida pela capacidade de
conseguirem recursos, que outros politicos
ndao conseguem. E, quando falamos em ne-
gociagéao, estamos falando em fornecer algo
para alguém que esse alguém ndo conseguiria
de outra forma sendo fazendo aquilo que vocé
quer que ele faca.
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Entdo, passou-se a usar as emendas de
relator para voltar a diferenciar parlamentares.
As emendas do relator eram usadas Unica e
exclusivamente para pequenas corre¢gdes no
orcamento e recebiam uma quantidade de re-
cursos proporcionalmente pequena. Durante o
governo Bolsonaro, passam a concentrar um
grande volume de recursos, e volta-se a discri-
cionariedade. O Executivo volta a poder decidir
0 que seria executado ou ndo.

Mas antes as emendas ao orcamento
eram executadas a partir de uma negociagao,
principalmente, no interior da coalizdo, entre
os partidos alinhados com o partido do pre-
sidente, concentrando poder nas maos dos
lideres partidarios. Depois, esse poder € trans-
ferido para a presidéncia das mesas da Camara
e do Senado, concentrando a capacidade de
distribuicdo das emendas conforme critérios
especificos de apoio ou ndo apoio aos indivi-
duos nesses cargos.

Portanto, o elemento de discricionarie-
dade retornou, mas ja ndo passava pelos par-
tidos, mas por figuras. A negociagéo ja ndo era
feita pelos partidos, mas por individuos. Isso é
muito danoso do ponto de vista da relagdo en-
tre Executivo e Legislativo.

Por fim, além dessas duas mudancas nas
regras institucionais, destacaria 0 aumento da
fragmentacdo partidaria. Em 1988, na Consti-
tuinte, o PMDB tinha mais do que a maioria das
cadeiras do Legislativo, quase 300 cadeiras. De
1988 em diante, eleicdo a eleicdo, o Legislativo
vem se fragmentando, e hoje o maior partido
na Camara tem menos de 1/3 das cadeiras que
o PMDB na Constituinte.

Mas qual é o poder que o partido tem
dentro do Legislativo? O ndmero de deputa-
dos que ele tem. Um partido com um ndmero
grande de parlamentares tem muita capaci-
dade de negociacado, porque ele vai trazer um
grande numero de votos no plenario do Legis-
lativo. E para aprovar politicas publicas, é ne-
cessario ter a maioria, ou seja, 0 maior numero
de votos possivel. Entdo, o aumento da frag-
mentacao diminuiu a capacidade dos partidos
de negociarem, seja com as presidéncias das
casas, com o Poder Executivo ou no interior do
proprio Legislativo. Essa diminuicdo do poder
dos partidos aumentou o poder das presidén-

cias das casas legislativas. E chegamos no es-
tado atual, em que a simples feitura da coali-
zao nao é suficiente para que o presidente da
Republica tenha uma relagcdo mais estavel com
o Legislativo.

Como arelagao atual entre
os Poderes Executivo e
Legislativo afeta a qualidade
das politicas publicas?

Quando falamos em qualidade das po-
liticas publicas, precisamos pensar em alguns
elementos, de forma abstrata, para os enten-
dermos de forma concreta. O que € qualida-
de? O que € uma politica publica boa e uma
politica publica ruim? Se reunirmos dez pes-
soas em uma sala, provavelmente ndo che-
gariamos a um consenso do que é a melhor
politica de educacéao, por exemplo. Podemos
até concordar que precisamos investir na
educacdo. Isso é facil. Mas investir no qué?
Educacédo basica? Ensino médio? Ensino téc-
nico? Quando entramos no arranjo da politica
publica, fica ainda mais dificil achar um con-
junto grande de pessoas que concordem com
O Mesmo arranjo.

Entdo como definir o que € uma politica
publica boa e uma politica publica ruim? Pode-
mos pensar que dependem do seu efeito na
sociedade. Acho que todo mundo concordaria
com isso. Mas, boas politicas de educacdao le-
vam as pessoas a sairem da escola com bons
niveis de aprendizagem em matematica, por-
tugués, ou a sairem da escola capacitadas para
entrar no mercado de trabalho? Aqui também
poderiamos definir alguns critérios que podem
eventualmente variar conforme a preferén-
cia de uma pessoa ou outra. Quando olhamos
para o texto da lei é ainda mais complicado.
Como saber o efeito da politica antes dela ser
implementada? Ha uma grande distancia entre
pensar o texto da lei e a qualidade efetiva da
politica. Como diminuir essa distancia? Com
pesquisa, com muita ciéncia, com muito es-
tudo sobre gestdo publica e com comparagdo
com outras politicas de mesmo tipo no mun-
do. Mas tudo isso é teoria até a implementa-
¢do. Sempre que se monta uma politica, quan-
to mais complexa ela for, mais dificil &, mais
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ajustes sdo necessarios ao longo do processo.
Portanto, ndo é simples pensar como 0s ins-
trumentos legislativos, ou como a relagdo en-
tre Executivo e Legislativo afetam a qualidade
da politica. O que cabe aqui € pensar como se
chega as melhores decisdes possiveis com a
informacdo disponivel.

1

Quando o presidente
forma uma coalizao, ele
nao esta mais decidindo
sozinho sobre as

politicas, esta decidindo
a partir da composicao
de uma maioria, formada
no Legislativo.

Como pensar, entdo, qual seria o jeito
mais facil e eficiente de chegar a boas deci-
s@es? O que sdo boas decisdes? Decisdes bem
informadas, que vém de uma capacidade téc-
nica de se chegar a informagdo, mas também
de se reunir um conjunto grande de pessoas
que pensam de forma diferente sobre a politi-
ca. Quando se tem pessoas que pensam dife-
rente e que sdo bem informadas sobre o tema
da politica, mais problemas sdo levantados,
mais perspectivas sdao consideradas e com
isso pode se ter um processo de deliberacao
de boa qualidade.

Assim, o processo de deliberacdo den-
tro do Legislativo é melhor quanto mais prefe-
réncias forem consideradas, quanto mais bem
informadas forem essas posicdes e quanto
maiores forem os instrumentos de deliberacao
dentro deste Poder. Quanto mais gente discor-
dando sobre a politica, melhor serd o resultado,
porgue mais pessoas vao participar da elabo-
racao daquela politica, 0 que significa que nao
vai ser a minha politica, nem a politica do outro,
mas a politica do meio, de nés dois.

O desenho politico brasileiro e a ideia
de presidencialismo de coalizdo trazem esse
elemento muito interessante para a discussao
do que é a capacidade dos Executivos e da

relacdo entre Executivo e Legislativo de fa-
zer politica. Quando o presidente forma uma
coalizao, ele ndo estd mais decidindo sozinho
sobre as politicas, estad decidindo a partir da
composi¢ao de uma maioria, formada no Le-
gislativo. E isso melhora a qualidade das poli-
ticas, do ponto de vista de que mais pessoas
sao representadas nelas. Estou partindo do
principio de que, do ponto de vista tedrico,
politicas mais representativas sdo melhores
no momento de sua concepgdo. No entanto,
ha um longo caminho a percorrer até a imple-
mentacao efetiva dessas politicas.
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As institui¢coes politicas tém
dado conta de canalizar a
polarizagao social no Brasil?

Ndo acho que haja propriamente uma
polarizagcdo no Brasil. Hd um evento razoa-
velmente novo na histdria brasileira, que é a
extrema radicalizagdo de uma parte do es-
pectro politico, que brinca com ameagas a
democracia e as instituicdes. Nao vejo pola-
rizagdo do outro lado. Quando pensamos em
relacdes familiares, de circulos sociais proxi-
Mos, pensamos em polarizagdo. Dois polos
discordando, irreconcilidveis: em principio, a
democracia nasce para isso. A democracia é
o primeiro regime histérico que aceita o con-
flito e que diz que o conflito € inevitavel, que
sempre existird. E é justamente por isso que,
no limite, precisamos apelar para a regra da
maioria. Entdo, se ndo dé para resolver, se ha
essa polarizagdo, vamos fazer uma votacdo
e quem tiver mais ganha, quem tiver menos
aceita o resultado de quem teve mais votos.
Ou seja, em tese, conflito, polarizagdo, mais
votos, menos votos, fazem parte da natureza
do regime.

O problema hoje ndo é propriamente
esse conflito. E o fato de que um grupo nes-
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A _den)ocraci_a éo
primeiro regime

histérico que aceita o
conflito e que diz que o
conflito é inevitavel, que
sempre existira.

se conflito, que representa uma posicao mais
extremada a direita, esta declaradamente dis-
posto a lutar contra as instituicdes basicas da
democracia brasileira. Isso leva ao dilema da
tolerancia, ou seja, até onde toleramos esses
discursos sem cair no risco da eliminacao da
propria toleréncia. Esse € o maior desafio da
democracia brasileira, € € o maior desafio de
quase todas as democracias no mundo.

E uma radicalidade que ndo se coloca
explicitamente de um modo radical sempre.
Se pensamos em termos de polarizacao, pen-
samos que a solugdo € uma espécie de cen-
trismo: “vamos dar as maos, vamos falar mais
baixo, vamos sentar para conversar’. Mas, na
verdade, um lado ndo estd disposto a sen-
tar para conversar e, a0 mesmo tempo, ndo
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declara isso explicitamente. As audiéncias
da Cémara dos Deputados estdo cheias de
membros da extrema direita vociferando, em
tese, a favor da democracia, mas na pratica
contra a democracia.

Nesse sentido, os experimentos mais
promissores sao experimentos institucionais
de leis fortes de defesa da democracia. Ou
seja, instituicdes, 6rgdos governamentais que
sirvam como monitores do radicalismo antide-
mocrata. O radicalismo ideoldgico é legitimo,
aceitavel. A democracia é interessante porque
incorpora esses radicalismos, desde que eles
ndo ameacem a propria democracia. E esses
o6rgaos poderiam ter poder, por exemplo, para
processar politicos e partidos, impedir a exis-
téncia de determinados movimentos que le-
galmente sdo impedidos de existir etc. Isso é
uma parte.

A outra parte é que esse conflito politi-
co tado acirrado e um certo cansaco das agdes
estatais levaram uma parte grande da popula-
cao a abdicar do sistema politico ou do enga-
jamento no sistema eleitoral, que também faz
parte do nosso modelo de democracia. A ideia
€ que vamos exigir o minimo do cidaddo em
termos de participacao e, caso o cidaddo mais
ativo queira participar mais, ele pode partici-
par. Mas acho que essa tolerédncia emrelacdo a
abstencdo participativa foi longe demais, e por
isso que sou a favor do voto obrigatdrio, ndo sé
como uma tecnicidade do sistema, mas como
forma de exigir que todo mundo se pronun-
cie, e ndo apenas minorias mais barulhentas.
Se investirmos em instituicdes de protecao
da democracia para além das existentes e em
mais participagao politica no sentido minimo
do termo, acho que temos chance de conse-
guir avangos.

A cada elei¢cdo o Tribunal Superior Eleito-
ral facilita a justificativa da abstencéo eleitoral.
Hoje, quem ndo quer votar, baixa um aplicati-
VO, paga uma multa irriséria, e justifica o voto.
Na pratica, isso foi feito sob a justificativa de
que o Brasil deveria migrar de um sistema de
voto obrigatdrio para um sistema de voto fa-
cultativo. Isso, que da perspectiva de um juris-
ta parece algo banal, muda completamente a
natureza do sistema eleitoral. Por exemplo, nas
dltimas elei¢des foi dito que todos os institu-
tos de pesquisa erraram, mas isso nao é verda-

de, porque quando observamos os dados das
pesquisas, s6 observamos os votos validos.
Quem ganhou, quem perdeu. Ninguém diz o
percentual de abstencao, porque ele é impre-
visivel. Todo mundo acha que vai votar. Mas no
dia € tdo facil justificar a auséncia que 20% dos
brasileiros que podem votar ndo votam.® Essa
parte que ndo vota, em geral, € uma parte que
estd em dudvida, ou que ndo acha o voto tao
relevante. Qual é o efeito disso? A hiperpolari-
zacdo ideoldgica das eleicdes. Entdo, uma re-
solucdo supostamente técnica, que busca fa-
cilitar a justificacdo do voto, muda a natureza
do sistema eleitoral.

O voto facultativo, creio, cria mais pro-
blemas do que resolve. As pessoas as vezes
caem na falacia de que no regime democrati-
co todo cidaddo ¢ livre, entdo deveriamos ser
livres para escolher se votamos ou nao. Nin-
guém ¢é livre para escolher se paga imposto ou
ndo: a democracia exige compromissos mini-
mos com ela propria. Uma democracia precisa
ser composta com a declaragao de preferéncia
de todos. O problema é quando, ao facilitar a
escolha de votar ou ndo, ha uma série de pro-
blemas, como a existéncia de transporte publi-
Co, a precariedade do mercado de trabalho, se
a pessoa tem folga ou ndo naquele dia — tudo
isso afeta as taxas de abstencdo eleitoral, que
sdo historicamente maiores entre pessoas po-
bres, com menos instru¢do, com menos con-
digdes de votar.

Ao observar paises com voto faculta-
tivo, como os Estados Unidos, encontramos
elementos prosaicos do sistema eleitoral. Na
primeira eleicdo de Obama, por exemplo, vi-
MOS gue as urnas e os locais de votagcao nao
estavam preparados para processar todos os
votos. Isso resultou em filas enormes e pes-
soas que ndo conseguiram votar, embora
quisessem. No Brasil ou em paises como a
india, por exemplo, hd o compromisso de ter
uma urna a cada X quildmetros de cada elei-
tor. Esse compromisso deveria ser obrigatdrio
para que as pessoas sejam “obrigadas a ser li-
vres”, de certo modo.

6 TV Senado. Eleicbes 2022: absten¢des superam
31 milhdes e correspondem a 20% dos eleitores.
03/10/2022.
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Qual é o histérico

de politicas de agao
afirmativa no sistema
eleitoral brasileiro? Como
incentivar partidos a apoiar
candidaturas de grupos
minoritarios?

O Brasil tem agdes afirmativas eleitorais
pelos menos desde a década de 1990, inicial-
mente voltadas para mulheres. Sdo diferentes
medidas de incentivo que vao desde as atu-
ais cotas nas nominatas partidarias até a exi-
géncia de secretarias especiais voltadas para
o tema da diversidade, cursos de formacao,
diferentes coisas. Na década de 1990, foram
medidas muito pontuais e experimentais, que
avancaram de um modo timido. Nos anos
2010, sobretudo entre 2017 e 2020, come-
camos a ter as primeiras a¢des afirmativas
raciais. A cada eleigcdo houve incremento na
quantidade de eleitos e eleitas, sobretudo
pretos e pardos, mas efeitos muito incremen-
tais. Calculei quanto tempo levariamos para
atingir uma representatividade adequada em
termos de grupo, se continuarmos no ritmo
atual, e daria mais de 50 anos, supondo que
0s avangos continuariam a conta-gotas no
tempo, coisa sobre a qual ndo temos garantia.
Ou seja, temos muitas medidas de a¢ao afir-
mativa eleitoral, mas elas sdo muito pontuais,
quase sempre estdo mais preocupadas com
candidaturas do que com eleitos de fato, e
iSSO Mina os seus impactos.

A questdo é a seguinte: partidos bus-
cam votos, essa € basicamente a fungdo do
partido. Evidentemente, para conseguir voto
o partido precisa, entre outras coisas, de di-
nheiro. Apoio popular ndo necessariamente
se converte em votos. Vamos pensar em uma
profissdo que, curiosamente, é politicamente
relevante ou sobrerrepresentada, os profes-
sores. Historicamente, professores se elegem.
Um professor muito popular vai ter alguns mi-
Ihares de seguidores, ndo vai ter milhdes de
votos. Quem faz a conversdo de popularida-
de em voto é o partido. Quando pensamos
em minorias politicas, grupos politicamente
sub-representados, o partido sempre faz um
calculo um pouco tautoldgico: “como saber
quem tem potencial de ganhar voto?”, pensa

um gestor partidario. Em geral, se olha para
0 passado. Quando se olha para o passado, o
que se descobre? O politico com potencial de
ganhar votos no Brasil € branco, de classe mé-
dia ou elite, de meia-idade, de um determina-
do rol de profissdes. Entdo, os investimentos
em candidaturas fora desse perfil costumam
ser vistos como investimentos de risco por
um partido.

11

Obrigar os partidos

a terem dirigéncias
partidarias mais diversas
pode ter efeitos mais

Importantes do que
um controle — que nao
funciona muito —de
como o dinheiro vai ser
gasto.

Evidentemente, em parte, a menor elei-
cdo de grupos minoritarios esta ligada aos
vieses eleitorais da populagdo, com racismo,
sexismo etc. Mas sobretudo, creio, ao modo
Como se organizam os investimentos dos
partidos em determinadas candidaturas. Prin-
cipalmente porque, no sistema eleitoral bra-
sileiro, hd uma légica tradicional dos sistemas
proporcionais: 0 que ajuda a eleger um grande
grupo de pessoas € ter, de um lado, puxadores
de votos e, do outro lado, candidatos que tém
uma média de votos alta. As pessoas me per-
guntam: “Mas por que ndo investimos em uma
grande lideran¢a de uma mulher negra que vai
conseguir muito voto?”. Isso é obviamente im-
portante, mas basicamente vai garantir a elei-
¢do dessa mulher negra que, com 0s seus Vo-
tos, pode levar uma série de homens brancos
do seu partido junto.

As vezes, as pessoas dizem: “entdo va-
mos investir em grupos de candidatos”. Nas Ul-
timas eleicdes, mandatos coletivos foram uma
novidade, por exemplo. Entdo, poderiamos pe-
gar um grupo de 50 candidaturas de um mes-
mo partido, de perfis plurais, e investir nelas en-
quanto grupo? Se nenhum desses candidatos
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passar do quociente eleitoral, nenhum deles vai
se eleger, ainda que esse grupo tenha tido mui-
to voto. O partido tem um caélculo dificil a ser
feito, de equilibrar essa concentracao de votos
em determinados grupos e a dispersao de vo-
tos nesses grupos. Esse calculo é muito dificil.
Agora, precisa entrar nesse calculo o elemento
de desigualdades raciais e de género, porque
se ele ndo entra, reforcamos as desigualdades
existentes. Como isso é feito? Via gestdo par-
tidaria, via dirigentes partidarios.

Por isso, obrigar os partidos a terem di-
rigéncias partidarias mais diversas pode ter
efeitos mais importantes do que um controle
—que ndo funciona muito —de como o dinheiro
vai ser gasto.

Atualmente, existem algumas regras ge-
rais de composicdo das direcdes partidarias:
investir em cursos de formacgdo, secretarias
dedicadas a isso, mas ndo ha regras sobre de-
cisao. O partido politico juridicamente no Brasil
tem uma forte ambivaléncia juridica, porque é
visto como uma pessoa juridica privada, mas
de fins publicos. Entdo, é regulamentado, mas
poderia ser mais. Legalmente, poderiam existir
mecanismos que dizem para o partido como
ele decide quem serdo seus candidatos e can-
didatas, como serd a divisdo dos recursos par-
tidarios e quem devem ser os dirigentes, quais
sdo as cotas minimas para compor esse grupo.

Agora sempre temos que lidar com o0s
efeitos ndo intencionais das regras. N&o € por-
que se faz uma regra que aquela coisa serd
feita do jeito que a regra manda. As regras
dependem também de um monitoramento
constante dos seus efeitos. Isso é complica-
do no sistema eleitoral brasileiro, porque o po-
der eleitoral brasileiro € um Poder Judicidrio, o
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), que opera a
partir de provocagao e julgamento. Entdo, em
tese, o TSE ndo pode detectar uma anomalia
no sistema e tomar uma decisdo sobre aquilo.
Em tese também, as regras do jogo acabam
mudando, muitas vezes, por resolucdes que
saem da cabeca de um ministro do TSE. Exis-
tem, portanto, uma série de distor¢des ligadas
a caracteristica, muito particular do Brasil, de
que guem organiza as eleigcdes € um tribunal.
O poder que organiza as eleicdes é sempre um
elemento complicado nos sistemas eleitorais.
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E doutora em Ciéncia Politica (Universidade Syracuse, EUA) e
autora do livro ‘MyNews Explica: Congresso Brasileiro’ (Editora
Almedina Brasil, 2024). E pés-doutoranda na Escola de Artes,
Ciéncias e Humanidades da Universidade de Sdo Paulo,
pesquisadora na Fundacao POPVOX, nos EUA, e investigadora
no Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa.
Foi pesquisadora no SNF Agora Institute, na Universidade
Johns Hopkins, e no Nucleo de Estudos sobre o Congresso,
da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Trabalhou como
assistente legislativa de Gregory W. Meeks na US House
of Representatives. Como pesquisadora, estuda politica
legislativa em perspectiva comparada, com foco especial na

Por que as institui¢cdes
formais sao importantes no
caso do Congresso? Quais
os impactos do maior uso de
instrumentos informais?

As instituicdes formais regem o compor-
tamento dos parlamentares. Sdo publicas, to-
dos sabem da existéncia delas, entdo € possivel
acompanhar se estao sendo seguidas ou nao.

No caso do Congresso, os Regimentos
sao uma instituicdo formal. Sdo os documen-
tos que ditam as regras de participagdo e de
andamento do trabalho legislativo. Quem pode
participar? Quando pode participar? Por quan-
to tempo pode participar? O que € preciso
fazer para participar? Todas essas regras sao
decididas pelos parlamentares, ou seja, séo au-
toimpostas e automodificaveis, os parlamen-
tares as criam e dependemos deles para que
sejam mudadas.

Com o fortalecimento do Legislativo
também ocorreu um fortalecimento, sobretu-
do na Camara dos Deputados, do presidente
da Casa, a ponto de que o desrespeito ao Re-
gimento se tornou um fato. Para qualquer pes-
soa que acompanha a Camara dos Deputados

Ameérica Latina.

hoje em dia, o desrespeito ao Regimento ja
ndo surpreende.

Na votacao do requerimento de urgéncia
do PL do aborto (PL 1904/2024), por exem-
plo, o presidente da Camara dos Deputados
fez uma votagao simbdlica e sequer anunciou
0 numero do requerimento que estava sendo
votado. Esse episddio foi um desrespeito ao
Regimento porque a votagcao deveria ser por
maioria simples e ter registro. O nUmero do re-
querimento também deveria ter sido anuncia-
do. Quando a votacao terminou, os deputados
nao sabiam nem se tinham votado ou nao.

A primeira consequéncia desse desres-
peito as regras formais é a falta de transpa-
réncia. Perdemos a no¢do do que estd aconte-
cendo. Quando um presidente da Camara ndo
anuncia o nimero do requerimento de urgén-
Cia que esta sendo votado — e, veja, um reque-
rimento de urgéncia, que forca um projeto de
lei a pular etapas de tramitagdo nas comissdes
e irdireto para o plenario —isso reduz o proces-
so de discussdo e debate de uma proposicao
de lei (nesse caso, especificamente, uma pro-
posicdo importantissima).

Outra consequéncia é a perda da pre-
visibilidade do processo legislativo. E preciso
acompanhar cada rito legislativo, porque ja ndo
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€ possivel saber se o rito legislativo, acordado
no Regimento, serda sempre seguido. Se cada
um comega a interpretar ou fazer o que quer
com o Regimento, ele deixa de valer. Estamos
neste momento no Brasil. Essa gestdo foi mar-
cada por desrespeito ao Regimento, mas as
anteriores também.

i1

Para qualquer pessoa
que acompanha
a Camara dos

Deputados hoje em
dia, o desrespeito
ao Regimento ja nao

surpreende.

/4

Por exemplo, a convocacado de sessdes
extraordinérias foi enorme e chegou ao ponto
de acontecerem mais sessdes extraordinarias
do que ordinarias, porque essas sessées sao
mais flexiveis para que os presidentes da Casa
consigam fazer andar sua agenda. Durante
uma sessao extraordinaria, as comissdes nao
podem funcionar. Entdo, se compromete o
trabalho das comissdes.

Esse desrespeito afeta a transparéncia e
a previsibilidade dos trabalhos legislativos, mas
afeta também o produto final —a lei. Um fend-
meno recente foi a criagdo de grupos de tra-
balho. O debate que teria lugar nas comissdes
€ repassado pelos presidentes para grupos de
trabalho, criados por eles mesmos. Os grupos
de trabalho sdo menos transparentes e nao se-
guem necessariamente o principio da propor-
cionalidade partidaria. Outro poder que tem
sido banalizado € o de criagdo de comissao es-
pecial para discutir proposi¢cdes de lei. Quando
uma proposicao deve ser debatida em diversas
comissdes, por ser uma tematica abrangente, o
Regimento estabelece que se crie uma comis-
sao especial. Mas observamos, historicamente,
a criacao de comissdes especiais sendo feita
de acordo com os critérios que os presidentes
da Cémara acham relevantes.

Os atos da mesa, decretados pelo pre-
sidente da Cémara para regulamentar o pro-
cesso legislativo no dia a dia, tém sido muito
frequentes. Foram muito usados no final da
pandemia, por exemplo, quando havia proposi-
cOes de lei para serem votadas, e o presidente
da Cémara sabia que ndo tinha maioria de par-
lamentares a favor ou contra, de acordo com a
sua vontade, permitia a votagao a distancia por
meio deles.

Entdo, hd uma série de itens que a so-
ciedade civil e a academia precisam enten-
der g, junto com o Congresso, tentar encon-
trar maneiras para dar mais previsibilidade
e transparéncia ao papel e a figura do pre-
sidente da Camara, uma figura que tem se
tornado tdo importante quanto o presidente
da Republica.

As emendas parlamentares
sao instrumentos legitimos?
Podemos aperfeicoa-las?

No contexto politico brasileiro, as emen-
das orgamentarias permitem que o parlamen-
tar receba os louros de enviar recursos para a
base eleitoral. As emendas financiam projetos
que sdo de fato necessarios nas bases eleitorais,
entdo servem como um elo na representacao
democrética entre o parlamentar e o eleitor,
mas também funcionam como uma ferramen-
ta para o presidente construir base de apoio.

A legitimidade das emendas orcamenta-
rias decorre, em grande parte, da significativa
caréncia enfrentada pelos municipios brasilei-
ros. Muitas vezes, as melhorias financiadas por
essas emendas representam o UNiCO recurso
disponivel para um municipio ou sao destina-
das a necessidades especificas, como a com-
pra de ambulancias ou maquinas de raio-x em
cidades pequenas. Com mais de 5 mil munici-
pios no Brasil, essa caréncia precisa ser suprida,
e o Executivo sozinho ndo consegue atender a
todas essas demandas.

Agora, ha diversos problemas com as
emendas orcamentarias. Sou uma das maiores
defensoras desses instrumentos, mas tam-
bém uma de suas maiores criticas. A primeira
coisa que precisa mudar € a transparéncia. Pre-
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cisamos saber a quantia de dinheiro transferi-
da, para onde, para guem, com qual finalidade,
se ha conflito de interesse ou ndo, tudo isso
precisa ser discutido.

Outra questdo é o processo decisdrio
dessas emendas. Elas sdo decididas dentro
da Comissao Mista do Orcamento e, segundo
relatérios do Tribunal de Contas da Unido, sdo
gastos soltos, ndo estdo integrados ao que o
Executivo prevé de gasto, ao que estd dentro
dos ministérios. Entdo, o impacto das emendas
orcamentarias é positivo, mas ndo consegue
passar de um teto porque o gasto € pontual,
nao esta integrado a um plano mais programa-
tico dentro do contexto do pais.

Esse processo decisério precisaria mu-
dar. Vejo dois modelos possiveis: o primeiro € o
dos Estados Unidos. Trabalhei na House of Re-
presentatives’ com as emendas orgamenta-
rias. L&, na estrutura da Comissao de Orgamen-
to, ha subcomissdes tematicas que analisam a
pertinéncia das emendas orcamentarias dos
pedidos dentro do contexto de cada area de
politica publica. Por exemplo, quando subme-
ti a Comissao de Orgcamento as emendas do
parlamentar para o qual eu estava trabalhando,
tive discussdo com essas subcomissdes sobre
como o dinheiro seria usado nas agéncias fe-
derais e nas secretarias federais porque tudo
que se pede precisa estar previsto dentro de
um contexto de gasto — ndo pode ser solto.
Se quiser pedir uma ambulancia, € necessario
um planejamento de longo prazo do porqué se
estd enviando esse dinheiro para custear essa
ambulancia.

O outro modelo é de dois consultores
orcamentarios do Congresso, Helio Tollini e
Paulo Bijos®. Eles propdem que as emendas
orcamentarias sejam decididas nas comissoes
tematicas. A decisdo ndo seria mais da Comis-
sao Mista do Orcamento, mas das Comissdes
de Educacdo, Saude, Meio Ambiente etc. Os
dois modelos tentam dar conta da incapaci-

7 O equivalente a Camara de Deputados dos EUA.

8 TOLLINI, Hélio M.; BIJOS, Paulo. Estudo Técnico n°
22/2021. Por um novo modelo de emendas ao orga-
mento. Brasilia: Camara dos Deputados, 2021. Disponivel
em: https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/
estudos/2021/Est22_2021.pdf, acesso em 23/07/2024.

dade das emendas de se colocarem dentro de
um contexto maior de gastos.

Qual é o papel dos

partidos na relagcao entre

o comportamento do
eleitor e a representacao no
Congresso?

Li um livro no doutorado chamado ‘De-
mocracy for Realists®, em que dois cientistas
politicos norte-americanos analisam o con-
texto da democracia norte-americana. Lem-
bro que figuei bastante chocada porque toda
a minha turma de doutorado chegou para es-
tudar politica com uma ideia de democracia e
quando lemos o livro percebemos que nada
funciona da forma como pensavamos. E o que
eles chamam de ideia folclérica da democra-
cia. O primeiro ponto é que as pessoas votam
por preferéncia em politica publica (“vou votar
nesse candidato porque a proposta desse can-
didato para educagdo é a mais séria”). Essa &
uma ideia folclérica. Outra é que votamos em
retrospecto, que olhamos o que os politicos fi-
zeram e votamos neles novamente ou os puni-
Mos nao os elegendo.

11

O partido na horada
eleicdo é s6 um veiculo.
Nao tem um papel
programatico. Isso pode
acabar contribuindo
com algum nivel de

extremismo porque,
sem o processo de
suavizac¢ao partidaria,
OS grupos sociais
enviam representantes
diretamente do grupo
para o Congresso.

9 ACHEN, Christopher; BARTELS, Larry. Democracy for
Realists: Why Elections Do Not Produce Responsive Go-
vernment. Princeton Studies in Political Behavior, 2016.
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Os autores dizem que, na pratica, nao
€ isso que acontece e que as pessoas votam
com base nas preferéncias dos grupos sociais
aos quais elas pertencem. Estamos falando de
religido, raca. Nos Estados Unidos, esses gru-
POS sociais se aglutinam ao redor dos partidos
politicos. Embora o pais esteja vivenciando
uma crise dos partidos politicos, esses partidos
possuem um nivel de institucionalizagdo muito
maior do que a mMmaioria dos partidos brasilei-
ros. Eles fazem a media¢do dos grupos sociais
com o sistema politico. O que quero dizer com
isso? Quando os grupos chegam se aglutinan-
do em volta dos partidos, hd um processo de
suavizagdo das posi¢oes.

Observamos isso no caso do PT no Bra-
sil. O livro de Celso de Barros sobre a histdria
do partido mostra esse processo™®. Segundo
a ciéncia politica, o PT é considerado o Unico
partido no Brasil que realmente desempenha o
papel de um partido politico. Sua histéria mos-
tra como o PT atua na mediagéo e suavizagao
de posi¢cdes, de modo que, quando os politicos
chegam ao sistema politico, suas posturas ja
estdo mais moderadas. Para fazer parte do par-
tido, eles precisam passar por esse processo.
No Brasil, essa media¢do ndo acontece na maior
parte dos casos, porque a maior parte dos par-
tidos brasileiros nao tem vinculo programatico.
Sdo partidos que existem porque ha caciques
partidarios, hd donos que querem ter acesso a
cargos, ministérios, emenda orgamentéria etc.
Essa mediagdo acaba ndo acontecendo.

E na realidade observamos as frentes
parlamentares e grupos como o agronegécio,
evangélicos e aqueles relacionados a seguran-
¢a publica com acesso direto ao sistema po-
litico, sem nenhuma mediagao partidaria. Por
exemplo, no caso dos evangélicos, as igrejas
acabam fazendo o papel de enviar represen-
tantes diretamente para o Congresso. O par-
tido na hora da eleigdo € s6 um veiculo. Néo
tem um papel programatico. Isso pode acabar
contribuindo com algum nivel de extremismo
porque, sem o processo de suavizacao parti-
daria, 0s grupos sociais enviam representantes
diretamente do grupo para o Congresso. Esse
€ um dos nossos principais problemas.

10 DE BARROS, Celso. PT, uma histéria. Companhia das
Letras, 2022.
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E doutora em Ciéncia Politica (Universidade Estadual do Rio
de Janeiro) e professora da Escola de Economia de S&o Paulo
da Fundacdo Getulio Vargas (FGV). E pesquisadora e co-
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‘Reformas eleitorais no Brasil contemporaneo: mudangas no
sistema proporcional e de financiamento eleitoral’ (Revista de

Quais sao as implicagoes
do sistema eleitoral para
a representatividade no
Congresso?

Esse é um debate muito interessante, se
o sistema eleitoral molda o Poder Legislativo e
se ele torna a Camara dos Deputados mais ou
menos personalista e mais ou Mmenos respon-
siva aos partidos. Existem duas grandes fami-
lias de sistemas eleitorais: majoritarios e pro-
porcionais. No sistema majoritario, guem tem
mais votos é eleito. Em seu modelo classico,
0 sistema majoritario € o uninominal, em que
se divide a unidade eleitoral em tantos peque-
nos distritos eleitorais quantas cadeiras estao
em disputa. Tomando como exemplo a elei¢do
municipal, que acontecerad em breve no pais,
e a cidade de Sdo Paulo, em que sao eleitos
55 vereadores: se o sistema adotado fosse o
majoritario uninominal, dividiriamos a cidade
de S&do Paulo em 55 unidades eleitorais com
Mais ou menos a mesma quantidade de elei-
tores e o candidato mais votado em cada uma
dessas unidades seria eleito. Os candidatos s6
concorreriam por um unico distrito e os eleito-
res votariam no distrito onde eles moram. Esse
sistema € de muito mais facil compreensao
pelo eleitor. Quem tem mais votos € eleito.

Estudos Avancados, 36(106), 33-53.2022).

No sistema majoritario, em que um uni-
co candidato é eleito em cada distrito, tende-
mos a um sistema bipartidario, ou seja, sé dois
partidos elegem a maioria dos membros do
Poder Legislativo. Isso estd ligado a uma série
de mecanismos, formais e informais, de co-
ordenacado das elites politicas e preocupacao
do eleitor em ndo desperdicar seu voto. Com
a repeticado do “jogo eleitoral”, o eleitor pensa:
“se voto no terceiro candidato e ele ndo tem
chance, estou jogando o meu voto fora”. Os
eleitores acabam coordenando em poucos
candidatos e as elites politicas também. Elas
ndo alocam recursos em candidatos que nao
sao viadveis. Com um sistema de dois partidos,
€ mais facil governar porque o partido do chefe
do Executivo ja pode sair das urnas majorita-
rio, o que facilitaria a governabilidade. Ou, se ha
uma quantidade pequena de partidos, formar
uma coalizdo de governo é mais féacil, porque
Nnao & preciso negociar uma agenda comum
com 15 partidos, mas com trés partidos e é
muito mais facil eles se entenderem.

No Brasil adotamos o sistema propor-
cional de lista aberta, e uma das caracteristi-
cas dos sistemas proporcionais é que eles ten-
dem ao multipartidarismo, ou seja, permitem
a representacdo dos diversos grupos politicos.
Quando hd uma sociedade muito fragmen-
tada, o sistema proporcional € 0 mais reco-
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mendado pelos livros-texto da ciéncia politica,
porque permite que a diversidade presente na
sociedade consiga estar presente no Poder Le-
gislativo e assim ser ouvida e colocar suas pau-
tas e suas demandas. Quanto maior o distrito,
Ou seja, quanto maior o nimero de cadeiras
em disputa em determinado distrito eleitoral,
mais facil é para as minorias serem eleitas. Na
cidade de Sao Paulo é necessario menos de 2%
dos votos validos para se garantir uma cadeira
na camara municipal. E se sé houvesse quatro
cadeiras em disputa, seriam necessarios 25%.
A diferenca € muito grande. Entdo, se sdo ne-
cessarios menos votos, fica mais facil para que
grupos que nao sao tao organizados na so-
ciedade ou que representam uma parcela mi-
noritaria também possam estar presentes no
Poder Legislativo. O contrapasso é ter muitos
partidos no Poder Legislativo, o que pode difi-
cultar a formagao de uma maioria de governo.

11

Nao é apenas devido ao
sistema proporcional
que temos tantos
partidos; esse cenario
também resulta de

um longo periodo de
desregulamentagao no
acesso aos recursos,
sem a imposic¢ao de
qualquer clausula de
barreira.

O que a maioria das democracias do
mundo faz quando adota um sistema propor-
cional? Estabelecem alguns critérios minimos
de desempenho eleitoral para que os partidos
garantam a sua presenca no Legislativo. Sdo as
chamadas clausulas de barreira. Podemos pen-
sar que se parecem com uma nota de corte do
vestibular. Na Alemanha, o partido precisa ter
0 apoio de 5% dos votos proporcionais para
ocupar uma cadeira no Poder Legislativo. Se
ele ndo tiver esse desempenho nacional, essa
minoria talvez ndo seja grande o suficiente
para estar presente nas instancias de poder. Na

experiéncia democratica do Brasil pds-Consti-
tuicdo de 1988, quando foi aprovada a manu-
ten¢do do nosso sistema eleitoral proporcional
e o sistema de lista aberta, as elites politicas
sabiam que era preciso adotar uma clausu-
la de barreira. E foi instituida uma clausula de
barreira ao estilo alemao. S6 poderiam ocupar
cadeiras no Parlamento os partidos que tives-
sem pelo menos 5% dos votos nacionais para
deputados federais.

Como a nossa democracia € jovem, e
vem de uma experiéncia autoritaria recente,
resolveu-se dar um tempo para que o sistema
partidario se consolidasse, para s6 entdo a re-
gra entrar em vigor. Essa legislagdo foi aprova-
da em 1997, na aprovacao da Lei das Eleicdes.
A Constituicdo Federal de 1988 tinha menos de
10 anos, foram apenas dois ciclos eleitorais até
gue 0s nossos deputados e senadores aprovas-
sem essa clausula de barreira € nesse momento
se optou por um intervalo entre a aprovagado da
lei e a efetivacdo da cldusula. Apenas na tercei-
ra eleicdo depois da aprovacao da lei a clausula
entraria em vigor. Entdo, nas eleicdes de 1998
e 2002, a clausula de barreira ndo valia, entraria
em vigor na eleigdo de 2006. O que aconteceu?
Alguns partidos questionaram a sua constitu-
cionalidade, levando o caso ao Supremo Tri-
bunal Federal. Foi decidido que a clausula era
inconstitucional, porque ndo se podia proibir 0
funcionamento legislativo dos partidos politi-
cos. Como resultado, a clausula de barreira foi
derrubada em 2006, mesmo apds o ciclo elei-
toral. Curiosamente, vimos os partidos se mobi-
lizarem para sobreviver, realizando campanhas
televisivas para explicar aos eleitores a neces-
sidade de obter votos em todos os estados do
Brasil, e ndo apenas em um ou dois.

Depois do entendimento de inconstitu-
cionalidade, passamos por um periodo de des-
regulamentacado, porque a clausula de barreira
ndo s6 limitava o funcionamento dos partidos
dentro do Poder Legislativo, mas também o
acesso aos recursos publicos, a propaganda
partidaria, a propaganda eleitoral, no radio e na
televisdo, e ao fundo partidario. Naquele mo-
mento ainda ndo existia um fundo eleitoral, ape-
nas o fundo partidario. Quando a clausula caiu,
houve um vacuo e todos podiam acessar esses
recursos, o que estimulou a proliferagdo de par-
tidos. Ndo é apenas devido ao sistema propor-
cional que temos tantos partidos; esse cenario
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também resulta de um longo periodo de des-
regulamentagdo No acesso aos recursos, sem a
imposicao de qualquer clausula de barreira.

Nossos deputados e senadores enten-
deram a importancia disso e, em 2017, aprova-
ram uma legislacdo implementando ndo mais
uma clausula de barreira, devido a decisdo do
Supremo de que o funcionamento dos parti-
dos politicos dentro do Poder Legislativo ndo
podia ser impedido, mas de uma clausula de
desempenho que limitou apenas 0 acesso aos
recursos publicos. Optou-se, também, por uma
implementacdo gradual, ndo mais esperando
varios ciclos eleitorais para que ela entrasse em
vigor, mas entrando de maneira gradativa. A
clausula de desempenho adotada no Brasil diz
que os partidos politicos precisam do apoio de
pelo menos 3% dos eleitores, distribuidos em
pelo menos nove estados da federacdo para
O acesso aos recursos publicos. Ao mesmo
tempo também foi aprovada a proibi¢ao das
coligagdes eleitorais, outro instrumento que
colaborava para o aumento da fragmentacao
legislativa no pais. J& observamos uma dimi-
nuicdo da fragmentacdo partidaria a partir de
2018 e existe uma expectativa que ela diminua
ainda mais nos proximos ciclos eleitorais.

A existéncia de muitos partidos dificulta
a formacao de uma coalizdo partidaria ideolo-
gicamente coesa pelo chefe do Executivo — o
presidente, o governador ou o prefeito. Quan-
do ha 20 ou 30 partidos presentes no Legisla-
tivo e o maior partido tem 10% das cadeiras, é
preciso trazer muitos partidos para se formar a
maioria, 0os 50% + 1 das cadeiras. E se muitos
partidos vém para a base, é mais dificil coor-
denar uma pauta minima. Essa € uma dificul-
dade do sistema proporcional, mas ele possui
mecanismos para contornar essa dificuldade,
garantindo a representacdo das minorias.

Como o financiamento

de partidos e campanhas
eleitorais poderia

contribuir para maior
representatividade politica?

Atualmente, o financiamento de partidos
e de campanhas eleitorais pode vir de recursos

do proéprio orcamento publico e de doagdes
de pessoas fisicas. Qualquer um de nds pode
doar até 10% do que declarou no imposto de
renda do ano anterior para financiar uma cam-
panha eleitoral, mas também podemos fazer
doagdes para financiar as atividades cotidianas
dos partidos politicos. Essa é a forma atual de
financiamento. Com a proibicdo das doagdes
de empresas em 2015, se criou um novo fundo
publico para o financiamento das campanhas
eleitorais, além do crescimento do montante
destinado ao fundo partidario. Atualmente, a
maior parcela do financiamento das campa-
nhas eleitorais tem origem no or¢amento da
Unido. Por um lado, isso pode ser positivo por-
que limita a influéncia da elite econémica ou
de setores da economia sobre a atuagao po-
litica. Por outro lado, o fundo publico ser tao
grande e suficiente para financiar as atividades
partidarias e as campanhas eleitorais faz com
que 0s nossos partidos e candidatos nao pre-
cisem mobilizar o eleitor comum para garantir
o financiamento das suas atividades, e nesse
sentido contribui para acentuar a distancia en-
tre os partidos e as elites politicas e a socie-
dade.

Existem experiéncias em outras demo-
cracias que também utilizam recursos publicos
para financiar campanhas eleitorais que produ-
zem incentivos para que os partidos busquem
recursos diretamente com individuos. Isso ga-
rante uma maior aproximagdo e mobiliza¢ao
dos eleitores comuns, levando os partidos a se
preocuparem mais com o didlogo direto. Eles
precisam apresentar suas plataformas de for-
mMa convincente para que os eleitores ndo ape-
nas votem, mas também se sintam motivados
a contribuir financeiramente, resultando em
um engajamento muito maior.

Existem varios modelos de financiamen-
to da atividade politica ao redor do mundo. A
maioria dos paises adota alguma combinagao
entre doacao de pessoas fisicas e de fundos
publicos, com maior ou menor participagao de
corporacdes. O Brasil ndo é o unico pais que
proibe doacdes de corporagdes, mas muitos
paises tentam adotar modelos de financia-
mento que fagam com que os partidos pre-
cisem mobilizar os eleitores. Existem casos
de paises que tém um montante definido de
recursos publicos, mas que ndo o distribuem
proporcionalmente aos partidos pela propor-
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cdo de votos que eles receberam. Eles usam
essa distribuicdo para tentar aumentar a quan-
tidade de eleitores que comparecem nas elei-
¢cdes, para ter uma baixa taxa de abstencdo.
Para isso contam cada eleitor individualmente,
Como se cada eleitor correspondesse a X reais,
e o partido s6 ganha esse recurso se os elei-
tores comparecerem na urna e votarem nele.
Entéo, a distribuicdo do fundo depende de os
partidos mobilizarem as pessoas para votarem.
Embora o voto seja obrigatdrio no Brasil, te-
mos observado o aumento da abstencdo e a
adocao de uma estratégia desse tipo poderia
funcionar como um incentivo a mobilizagdo
dos eleitores. Atualmente a puni¢do para quem
nao vai votar € muito baixa.

11

Existem experiéncias
em outras democracias
que também utilizam
recursos publicos para
financiar campanhas
eleitorais que produzem
incentivos para que

os partidos busquem
recursos diretamente
com individuos.

Isso garante uma

maior aproximacgao

e mobilizacao dos
eleitores comuns,
levando os partidos a se
preocuparem mais com
o didlogo direto. I

Ha outros paises do mundo que adotam
um modelo de match funding. Existe um fundo
publico, mas para cada real que o partido rece-
be de uma pessoa fisica, de um eleitor, o Esta-
do faz uma complementac¢do. Existem varios
modelos de matching. Um modelo muito inte-
ressante € um que aumenta ou diminui o valor
a ser complementado pelo tamanho da doa-
¢ado recebida. Se a doagdo for muito grande,
se uma pessoa fisica doar um milhdo de reais,

0 Estado compensard sé um pouquinho. Mas
se o partido receber uma doagdo baixinha, de
100 reais ou de 300 reais, por exemplo, o Es-
tado complementa proporcionalmente muito
mais, podendo dar trés, cinco vezes o valor que
foi arrecadado. Essa estratégia de compensar
mais as doagdes menores busca incentivar
que os partidos mobilizem uma parcela muito
grande da populagéo.

Esses sdo apenas alguns modelos. Pode-
nmos concordar que o fundo publico € importan-
te, mas podemos questionar a distribuicao dele.
E também podemos questionar a concentra-
¢do da decisdo sobre a distribuicdo do recurso
de cada partido apenas na mao dos dirigentes
nacionais. O Brasil tem 27 estados e temos elei-
¢d0 municipal em mais de 5500 municipios.
Como o fundo que financia as elei¢cdes é distri-
buido entre os 27 estados e entre os mais 5.500
municipios? Hoje é uma decisdo discricionaria
do presidente e da executiva nacional dos par-
tidos, ou seja, um pequeno grupo de politicos.
Podemos pensar em alternativas para que fique
mais claro de antemao para o eleitor como essa
distribuicdo sera feita entre os estados e entre
0s municipios. Ou fazer com que o eleitor tenha
alguma capacidade de influenciar nessa distri-
buicdo de como os recursos publicos serdo dis-
tribuidos dentro do partido.

Na Alemanha, a distribuicdo & propor-
cional ao desempenho que o partido teve em
cada estado. Entdo, o partido recebe o bolo na-
cional e esse bolo precisa ser distribuido entre
0s estados proporcionalmente ao desempe-
nho que o partido teve no ciclo eleitoral ante-
rior. Ndo ha uma solugdo &tima, mas ha muita
gente pensando que algum tipo de mecanis-
Mo é necessario.

Tenho uma visdo critica da ideia de que
“os partidos sé alocam recursos nos candida-
tos tradicionais, sempre nagqueles mesmos, e
nao abrem espaco para inovagao”. Bom, por
que o dirigente partidario alocaria recurso em
alguém que nado tem uma vida dentro do par-
tido e chega dizendo na sua campanha eleito-
ral que, uma vez eleito, serd independente? O
dirigente quer dar recurso a alguém que tenha
compromisso com a agenda do partido, que
responda ao partido e que ajude a construi-lo.
E racional, portanto, que ele aloque mais recur-
s0s em quem ele sabe que tem um compro-
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metimento com a agenda partidaria. Alguma
discricionariedade é importante, mas é impor-
tante também, de outro lado, ter algum tipo de
balizador para todo recurso nao ficar concen-
trado em um Unico estado.

A legislacdo brasileira ja se preocupou
em garantir o financiamento das campanhas
das mulheres e tem uma decisdo do Supremo
preocupada com a distribuicdo dos recursos
entre 0s grupos raciais, 0s grupos étnicos que
estdo disputando a elei¢cdo. Esse € o balizador
que temos hoje. 30% dos recursos do Fundo
Especial de Financiamento de Campanhas e
do Fundo Partidario deve ser alocado para fi-
nanciar candidaturas de mulheres. Mas vimos
partidos colocando recursos na candidata a
presidente ou em duas candidatas a governos
estaduais e falando “cumpri a minha cota de
financiar as candidatas mulheres”. E isso que
queremos? Serd que esse recurso deveria ser
s6 para candidatos a cargos no Poder Legisla-
tivo? Ja conversei com muitas deputadas que
acham que nao devia ser restrito aos cargos no
Legislativo, porque o fato de poder alocar o re-
curso para candidatas mulheres ao Poder Exe-
cutivo abriu portas para que governadoras fos-
sem eleitas, prefeitas de cidade importantes,
ou que candidatas competitivas tivessem suas
candidaturas financiadas quando antes tal-
vez os partidos nao fossem prioriza-las. Essas
questdes sdo sempre muito complexas, € difi-
cil ter uma resposta assertiva. J& € um avanco
garantirmos um minimo para mulheres e pen-
sar na distribuicao proporcional ao perfil racial
dos candidatos, mas ndo sei se € suficiente.
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Qual é a histéria do
financiamento partidario e
eleitoral no Brasil?

Depois de 1988, podemos distinguir trés
periodos distintos a respeito do sistema de fi-
nanciamento politico — partidario e eleitoral —no
Brasil. Desde a redemocratizacdo, as campa-
nhas e o proéprio funcionamento dos partidos
poderiam ser financiados por doagdes de pes-
soas fisicas ou por recursos publicos provenien-
tes do fundo partidario, que em geral tinha um
volume pequeno. Isso &, inclusive, uma heranca
do periodo da ditadura que nao foi alterada pela
Constituicdo de 1988 e que regeu as nossas pri-
meiras eleicbes democraticas.

No inicio da década de 1990, ocorreram
alguns escandalos de corrupgado que revelaram
que, apesar de proibidas, as empresas faziam
doagdes para os candidatos. Os escandalos do
PC Farias no governo Collor e dos Andes do
Orcamento trouxeram evidéncias robustas de
que grandes grupos empresariais faziam con-
tribuicGes para candidaturas de politicos. Em
meio as CPIs que foram abertas, houve uma
visdo dominante dentro do Congresso de que
a doagao de empresas a candidatos seria ine-
vitdvel e que um caminho melhor seria deixar
tudo as claras. Foi assim que, a partir de 1994,
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a primeira eleicdo geral no Brasil, se permitiu a
doagdo de empresas.

Nos 20 anos entre 1994 e 2014, a politica
brasileira foi financiada basicamente por trés
fontes: os recursos do fundo partidario — que
continuavam relativamente reduzidos —, doa-
¢Oes de pessoas fisicas e doacdes de empre-
sas. Nesse periodo, um grupo de grandes em-
presas praticamente domina o financiamento
partidario e eleitoral brasileiro. Observamos um
crescimento significativo das doa¢des empre-
sariais, sobretudo de grandes grupos econémi-
COs que comegcam a fazer aportes milionarios
nas campanhas. Houve uma intensificacdo
desse processo de 1994 até 2014, quando esse
sistema comeca a ser questionado por uma
série de outros escandalos de corrupgao. Ope-
racao Castelo de Areia e Operacdo Satiagraha
sdo investigagcdes que surgem, mas nao ga-
nham tragdo por uma série de razdes do Nosso
sistema politico, do nosso sistema Judiciario.
Mas quando a Lava Jato veio a tona, trazendo
uma série de evidéncias de empresas que se
valiam de doacdes oficiais ou também de do-
acoes de caixa dois para obter vantagens do
governo, o Supremo Tribunal Federal ressusci-
tou uma Acao Direta de Inconstitucionalidade
proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB). O Supremo julgou
a acao e decidiu, em 2015, que as doacgdes de
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empresas eram inconstitucionais porque de-
sequilibravam o jogo politico-eleitoral em fa-
vor daqueles candidatos ou partidos escolhi-
dos pelos grandes grupos econdmicos.

A partir de 2015 entramos na fase atu-
al, na terceira etapa, que tem o financiamento
publico como principal fonte de recursos para
as campanhas. Em 2016 houve uma eleigéo
municipal que ficou no limbo, logo apds a de-
cisdo do Supremo, sem nenhuma medida que
compensasse o fim das contribuicdes empre-
sariais, mas a partir da eleicdo de 2018 o novo
sistema ja estd em vigor e ganha forca a cada
novo pleito. Os partidos e as elei¢cdes sao fi-
nanciados por doagdes de pessoas fisicas, que
continuam valendo e, sobretudo, por um volu-
me cada vez maior de recursos publicos des-
tinados ao fundo partidario, que cresceu mui-
to nesse periodo — j& estad na casa de mais de
um bilhdo de reais por ano —, e pela criagdo do
Fundo Eleitoral de Financiamento de Campa-
nhas, popularmente conhecido como Fundao
Eleitoral, que foi sendo multiplicado em valor.
Comecgou com R$ 1,7 bilhdo e passou para R$4
bilhdes, R$5 bilhdes, e vai crescendo cada vez
mais. Hoje em dia, o financiamento publico é
responsavel por 70% a 80% do custo das cam-
panhas no Brasil.

O predominio dos recursos
publicos no financiamento
de partidos e campanhas
politicas chegou ao
resultado esperado de
equilibrar o jogo politico?

Essa € uma das principais criticas a esse
modelo, porque a solugcdo do financiamento
majoritariamente publico de campanhas no
Brasil veio para suprir a fonte de recursos que
secou guando o Supremo decidiu que as do-
acées de empresas eram inconstitucionais.
O Congresso compensou esses recursos das
empresas destinando cada vez mais recursos
orcamentarios para isso. Mas a alocacdo cada
vez maior de recursos para 0s partidos e para
as campanhas ndo veio acompanhada de regras
relativas a sua distribuicdo entre os candidatos.

Na verdade, hd uma regra de distribuicdo
que acaba privilegiando os partidos maiores.
Podemos discutir a magnitude, o peso que é
dado a cada um dos partidos, mas, de uma
forma geral, isso é desejavel. Partidos maiores
ficam com fatias maiores do bolo. E um instru-
mento inclusive para aumentar a governabili-
dade, incentivando fusdes entre partidos

i1

Como no Brasil o custo
de campanha é muito
alto, o sistema favorece
quem tem mais acesso
ao dinheiro dos fundos
partidario e eleitoral,

ou quem dispoe de
patrimonio pessoal

para se autofinanciar, e
acaba sendo mais um
elemento que leva a

um Congresso que hao
reflete as caracteristicas

da sociedade.

n

Mas uma vez que o partido recebe o seu
quinhdo na distribuicdo dos recursos, ndo ha
regras especificas para distribuicdo desses re-
cursos entre os seus candidatos. A legislacao
atribui essa decisdo a cada um dos partidos. De
um lado, essa liberdade conferida aos partidos
faz sentido porque privilegia a estratégia de
cada um deles. Por outro lado, ndo ha nenhum
instrumento efetivo para evitar um certo viés
na definicdo dos candidatos que recebem os
maiores volumes de recursos.

Quando observamos os dados, percebe-
mMos que candidatos muito proximos as cupu-
las dos partidos, por vinculos familiares ou de
amizade, ou parlamentares que ja estdo exer-
cendo mandatos, acabam recebendo volumes
muito expressivos de recursos. E candidatos
que ndo tém esse nivel de contato acabam
recebendo valores pequenos, as vezes até irri-
sérios. Como no Brasil o custo de campanha é
muito alto, o sistema favorece quem tem mais
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acesso ao dinheiro dos fundos partidario e elei-
toral, ou quem dispde de patrimbnio pessoal
para se autofinanciar, € acaba sendo mais um
elemento que leva a um Congresso que ndo
reflete as caracteristicas da sociedade. Ndo ha
uma regra efetiva que contemple candidaturas
que nao sejam ligadas a classe politica que go-
verna o pais ja ha séculos. Superar a barreira de
entrada a politica € muito dificil no Brasil.

O presidencialismo de
coalizao ainda funciona?
Qual a implicacao desse
sistema para a capacidade
de realizacao de politicas
publicas?

Dadas as mudangas que ocorreram nos
ultimos tempos, em que o Congresso aumen-
tou o poder frente ao Executivo, houve uma
mudanca no equilibrio do jogo que torna go-
vernar muito mais dificil para o presidente da
Republica. Ele tem menos liberdade para deci-
dir sobre o orgamento e tem constantemente
maiores dificuldades de aprovar sua agenda
legislativa. Analisando o numero de Medidas
Provisorias emitidas ao longo do tempo, por
exemplo, percebemos que um ndmero cres-
cente delas sdo modificadas ou até derrubadas
pelo Congresso. Observamos com o passar do
tempo um ndmero crescente de vetos do pre-
sidente derrubados pelo Congresso. O custo
de se governar no Brasil, com todas as mudan-
¢as no equilibrio de jogo observado nas duas
ultimas décadas, ficou muito mais alto e isso
se reflete também nas decisdes tomadas. Se
o custo de aprovagao no Congresso se elevou,
o presidente tem menos liberdade para imple-
mentar o seu programa de governo do que ele
tinha ha 20 ou 30 anos.

Penso que o presidencialismo de coa-
liz&o continua funcionando, porque as regras
que foram muito bem delineadas pelo Sérgio
Abranches continuam valendo. O presidente
ainda tem muitos poderes, a base no Congres-
so é ainda multifacetada, o que faz com que
o presidente tenha que negociar para formar
uma base heterogénea, de dificil governabi-
lidade. Nas linhas gerais, o sistema continua

funcionando da mesma forma, sé que hou-
ve um rearranjo de forgas. O presidente tinha
mais poder no inicio, hoje o Congresso tem
um protagonismo muito maior, o que se refle-
te nas dificuldades para o presidente governar.
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Perguntamos a todos os
entrevistados o que deveria ser
aperfeicoado no sistema politico
brasileiro e que mudangas teriam
mais impacto no futuro desse
sistema. As respostas, editadas e
condensadas, estao reunidas aqui.



CLAUDIO COUTO

Reformas Eleitorais de 2017

Algumas mudangas importantes ja ocorreram. A reforma eleitoral de 2017, por exemplo, levou a uma
certa reducao do quadro partidario brasileiro e a redugao da fragmentacdo que o Brasil tinha até 2018,
mesmo até 2022. A maior fragmentacao partidaria da histéria das democracias. Também proibiu coli-
gacao em eleicdo proporcional, que cortou recursos para partidos muito pequenos e estimulou esses
partidos a se fundirem e a formarem federacdes. Tudo isso foi muito saudavel e tem comecado a
produzir alguns resultados positivos. Estou falando isso porque essa é uma questao frequentemente
apontada como um dos nossos principais problemas.

Orcamento e Relacao Executivo-Legislativo

Vamos precisar, de alguma maneira, tentar reequilibrar o jogo na questao orcamentaria. Claro que po-
dem existir outros paises com um Congresso muito mais controlador do orcamento, mas no Brasil se
desenhou um sistema presidencial muito voltado a dar mais poder ao presidente para que ele pudesse
organizar esse sistema. E continuaremos tendo um sistema partidario altamente fragmentado, de
modo que aquelas ferramentas também de controle do orcamento eram uma maneira de organizar
um pouco o cendrio, mantendo a fragmentacao, ainda que reduzida por conta das reformas eleitorais
de 2017. Ao mesmo tempo, enfraquecer o Executivo torna a conducao dessa agenda muito proble-
matica, muito dificil.

Entdo dar um passinho atras seria saudavel. Falo que seria porque honestamente ndo vejo viabilidade
politica disso acontecer. Estou falando mais no plano das ideias do que no plano daquilo que seja fac-
tivel, porque é dificil colocar o génio de volta dentro da lampada. E me parece que o Congresso que
aprovou esses ganhos —isso tem sido verbalizado diuturnamente pelos deputados e senadores — ndo
pretende abrir mao desse poder. Talvez tenhamos que encontrar um meio termo de como Executivo e
Legislativo, mesmo sem mudar as regras, consigam pelo menos ter um entendimento de como esses
recursos precisam ser manejados, para ndo tornar também essa logica completamente predatoria.
Aposto muito mais em um processo de algum didlogo institucional continuado, de firmar um novo
entendimento, do que propriamente uma mudanga das regras para voltar para o status quo anterior.
Ou seja, estamos indo para um caminho muito mais de common law, de criar uma nova regra infor-
mal de como lidar com isso, do que propriamente de estabelecer por lei escrita uma nova maneira de
trabalhar essa questao.

Regulacao do Judiciario

Talvez precisemos também pensar em algum tipo de regulagéo do funcionamento dos tribunais supe-
riores para evitar sua desinstitucionalizagdo. O Supremo, em particular, precisa se preocupar em ser me-
nos individualista e mais colegiado para, inclusive, se fortalecer institucionalmente. O STF vem tentando
fazer isso, garantir a colegialidade, reduzir o peso de decisées monocraticas, mas nem por isso elas dei-
xaram de acontecer. Precisamos sair da situacdo atual de decisbes monocraticas sem urgéncia. Quando
se banaliza esse instrumento e se comeca a fazer disso um instrumento de poder pessoal, muito mais
do que de poder institucional, parece-me que existe uma questdo. O Congresso ameagou normatizar
esse assunto se o Supremo nao o fizesse, 0 que criaria uma fricgdo grande entre os Poderes. Mas faz
muito mais sentido o préprio Supremo se autoconter nesse caso. E tanto nesse caso como naquele da
relagdo Executivo-Legislativo em questdes orcamentarias, o caminho passa muito mais pelos atores
terem um certo sentido de autocontencao do que propriamente se promover imensas reformas.




ANDREA FREITAS

Diminui¢ao dos partidos politicos

Essa mudanga ja esta a caminho devido a reformas recentes como a proibicdo de coligacdes eleito-
rais e a introducdo da clausula de desempenho. Temos um nimero grande de partidos, muitos par-
tidos médios e pequenos, o que implica em um poder politico muito fragmentado, o que dificulta a
capacidade de articulacdo. Uma das coisas que precisaria mudar € aumentar a curva de diminuicao
dos partidos.

Teto para financiamento privado das campanhas eleitorais

E importante e interessante que um cidaddo se sinta tdo identificado com uma proposta que ele
dé recurso para financiar a campanha daquele candidato que apresenta a proposta, que o eleitor
escolha qual proposta quer que vire um projeto real, inclusive financiando o candidato que ele esco-
lher. Mas a maneira como se faz hoje permite que seja uma porcentagem da renda das pessoas que
possa ser doada. A renda média do brasileiro € muito diferente da renda média do 1% mais rico do
Brasil. Essas duas porcentagens, quando se transformam no volume de recursos, sdo muito diferen-
tes. Isso aumenta a desigualdade, pois aumenta a capacidade de influéncia de pessoas com muito
dinheiro e torna o cidaddo médio muito pouco influente no processo politico, o que fere o principio
de igualdade.

Se fosse alterar uma Unica lei no Brasil, alteraria a regra de financiamento determinando um valor
nominal de financiamento. Entdo, pode-se doar para um candidato até o valor X. Um valor baixissi-
mo, como por exemplo mil reais, ainda seria impossivel para a maioria dos brasileiros. Os politicos
J& recebem um volume grande de financiamento do Estado e a soma de muitos mil reais pode virar
um recurso significativo também. Reunir um conjunto de pessoas que faga um conjunto grande de
mil reais ser suficiente para financiar uma campanha implica em um politico que tenha que bater
na porta de muitas pessoas para ser eleito. Com isso se diminui a influéncia dos mais ricos sobre a
campanha e aumenta a necessidade de que candidatos e partidos politicos construam uma base
eleitoral ampla.




LUIZ AUGUSTO CAMPOS

Estabilidade das regras do sistema

Talvez o problema do Brasil seja a mudanga excessiva de regras. O sistema ndo esta perfeito, ele
tem muitos problemas e deve ser reformado, mas ndo pode ser reformado o tempo todo. Os prin-
cipios basicos do sistema eleitoral e do sistema politico brasileiro — ou seja, elei¢cdes proporcionais
para os parlamentos, eleicGes majoritarias para o Executivo, combinagdo entre esse presidencia-
lismo e esse parlamentarismo de coalizdo — compdem um modelo que deu muito para o Brasil.
Mesmo apesar dos seus impasses, € um modelo razoavelmente adaptado ao alto nivel de conflito
ideoldgico politico que existe no Brasil. Sendo assim, deveriamos ter regras do jogo mais estaveis,
porque as mudangas eleitorais, que sdo feitas de eleigcdo a eleigdo, mudam a correlagdo de forgas,
muitas vezes contra o interesse até de quem as defendeu. Isso confunde muito o sistema. E como
se voceé estivesse em um jogo de cartas e a todo momento vocé estivesse inventando novas regras
para que esse jogo de cartas fique melhor €, na verdade, ndo acontece sempre isso.

O desafio das emendas parlamentares

O presidencialismo de coalizdo esta vivendo o seu maior desafio histérico com a questdo das emen-
das parlamentares. E um desafio para os cientistas politicos, mas, sobretudo, para os politicos. Como
colocar dentro da lampada o génio parlamentar que aprendeu que pode gastar dinheiro sem ter que
se responsabilizar pelo gasto? A cada rodada eleitoral, o montante dedicado as emendas aumenta. Vai
chegar o momento em que os parlamentares individualmente vao ter mais poder de gasto do que um
ministério, por exemplo.

Sistema eleitoral e desigualdade

Em termos de sistema eleitoral, realmente temos um gargalo em relagdo ao financiamento. Muitas
resolugcdes, muitas regras que sdo feitas para mitigar a desigualdade, ndo a mitigam significativa-
mente. Se o problema € a desigualdade, € preciso estabelecer regras que impecam a desigualdade,
como por exemplo, se um partido ganhou muito pouco, ele vai ganhar um pouco mais etc.

Sistema eleitoral e representatividade

Em relagdo a representatividade de grupos no parlamento, poderiamos ser bem mais ousados.
Embora seja mais dificil pensar em cotas estritamente eleitorais no nosso sistema, ndo € impos-
sivel. Temos excelentes gestores e cientistas politicos que podem pensar como esse sistema
poderia funcionar.




BEATRIZ REY

Sistema Partidario e Politica Programatica

A literatura de ciéncia politica diz que com a melhoria do desenvolvimento socioecondémico dos
paises, pode-se esperar uma transicao de uma politica clientelista para uma politica mais progra-
matica. Mas o Brasil € um pais enorme. Sao 50 paises dentro de um. Tivemos reformas recentes
que forgaram uma diminuicdo no ndmero de partidos. Ainda bem, porque chegamos em um nivel
de fragmentagao partidaria inacreditavel. Foi um milagre que o Legislativo brasileiro tenha funcio-
nado com aquela fragmentacao partidaria. Estamos diminuindo o ndmero de partidos, com alguns
processos de fusdes acontecendo, mas ndo necessariamente ha um processo imediato de vinculo
programatico. Vamos viver muitos embates até talvez chegarmos a uma politica mais programatica.
Mas é um processo lento.

A principal preocupacdo para mim seria nés, como sociedade civil, pensarmos na necessidade de
partidos mais programaticos e de partidos mais fortes. Os partidos politicos no Brasil séo muito
capengas. E as frentes parlamentares, apesar de terem um papel importante em alguns sentidos na
formulagao de leis e no subsidio a parlamentares, acabam nos deixando em uma situagao subotima,
em que algumas frentes funcionam quase como partidos e acabam blogueando um desenvolvi-
mento mais programatico dos partidos, porque o status quo nao esta péssimo. Isso ndo incentiva
os atores a fazerem as mudancas necessarias.

Estrutura Interna do Legislativo

E preciso repensar os poderes do presidente e a estrutura interna da Camara dos Deputados. Se
partimos do pressuposto de que o Legislativo continuara forte como estd, precisamos de um Con-
gresso que opere com previsibilidade e transparéncia.

Modernizacao do Legislativo

A tecnologia € importantissima, mas precisamos dar um passo para tras e pensar no propdésito original
do Congresso e em sua composi¢ao. Qual é o papel das comissdes em um mundo com excesso de
informacgdes? Precisamos que as audiéncias publicas sejam presenciais? Se elas fossem ou hibridas
ou a distancia, conseguiriamos controlar manifestacdes mais eleitoreiras dos parlamentares e focar
mais na discussao de politica publica? Precisamos pensar para além da tecnologia, e em que Legisla-
tivo queremos nesse mundo que ja chegou.




LARA MESQUITA

Cenaério atual

Tenho uma visdo otimista sobre o arranjo institucional politico brasileiro. E preciso, entretanto, reco-
nhecer que a nossa democracia é recente e que ela tem passado por muitas reformas significativas
recentemente, como o fim das coligagcdes e a implementagcdo de uma clausula de desempenho.
Entdo, evitaria fazer muitas reformas e, sobretudo, reformas muito substantivas.

Clausula de desempenho e fundo de financiamento eleitoral

Hoje, a clausula de desempenho nao abarca o Fundo Especial de Financiamento de Eleicdes. A
clausula de desempenho foi aprovada antes da aprovagao do Fundo Especial de Financiamento de
EleicGes, entdo ndo menciona que so tém acesso ao fundo os partidos que cumprem. Poderiamos
facilmente fazer uma reforma dizendo que para acessar o fundo que financia as campanhas elei-
torais os partidos precisariam cumprir essa clausula de desempenho. Isso contribuiria para a dimi-
nuicdo da fragmentagao partidaria — ha um consenso de que isso teria um resultado positivo para o
sistema politico brasileiro.

Regra que reforca imagem equivocada sobre funcionamento do
sistema eleitoral

Acabaria com a regra que diz que os candidatos individualmente devem ter uma votagao minima,
porqgue isso leva ao eleitor uma interpretacao errada sobre o sistema eleitoral brasileiro. Nosso
sistema eleitoral é proporcional de lista aberta, quer dizer, € um sistema proporcional de voto em
lista partidaria. O aberto significa simplesmente que em vez dos partidos ordenarem a lista antes
da eleicdo, o eleitor esta ordenando. Esse requisito da votagdo minima individual passa para o elei-
tor a ideia de que temos quase um sistema majoritario, que importa quantos votos a pessoa teve.
Se fala muito, "mas um candidato muito votado vai ficar de fora". Mas nao temos um candidato
muito votado e sim uma lista partidaria que recebeu muitos votos. O voto € na lista toda. Valori-
zando essa interpretacdo, aumentamos o peso e a responsabilidade do partido.




BRUNO CARAZZA

Sistema Eleitoral

No Brasil as regras eleitorais acabam gerando distor¢des que nos afastam dos resultados dese-
jados. Precisamos buscar solu¢gdes que barateiem as campanhas e s6 conseguiremos alcangar
esse objetivo mudando as regras eleitorais. Na experiéncia internacional existem sistemas que
poderiam ser mais baratos do que o atual. De um lado, ha o sistema distrital, que acaba diminuin-
do a regiao onde o representante ¢ eleito, ou ha o sistema de listas em que, em vez de votarmos
no candidato, votamos no partido que estabelece uma lista pré-ordenada de prioridade de can-
didatos. Qualquer uma dessas opg¢des faria com que as elei¢des ficassem mais baratas no Brasil.
E o barateamento de campanhas no Brasil favoreceria o surgimento de novos candidatos porque
reduziria a barreira de entrada na politica e poderia aumentar as chances de termos um Congresso
mais diverso e mais representativo da sociedade. Aumentar a conexao entre a populagao e o Con-
gresso poderia fortalecer os vinculos e aumentar a legitimidade do sistema, para que tenhamos
um Congresso mais responsivo as demandas da populagao.

Politicas orcamentaria e fiscal

Precisamos de um sistema mais transparente, que seja mais facil para a populagdo acompanhar e
saber como o dinheiro vem sendo gasto. Também precisamos fechar varias torneiras que fazem
Com que 0s recursos publicos sejam aplicados em areas ndo prioritarias. Entdo seria necessario
avangcar, avaliar politicas publicas para definir aqueles programas que ddo resultado e aquelas que
nao dao, para focalizar melhor o gasto publico, até mesmo pelas caracteristicas do Brasil. Hoje
gastamos de forma muito desigual dos pontos de vista regional e demografico. Gastamos pro-
porcionalmente muito pouco com as criangas, o futuro do pais, e gastamos proporcionalmente
muito mais com idosos, porque nao fizemos uma devida reforma previdenciaria. Existe toda uma
agenda que deveriamos avangar nessa parte fiscal e orgamentaria que poderia melhorar também
o sistema politico.
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SISTEMA DE GOVERNO E
POLITICAS PUBLICAS

Claudio Gongalves Couto
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“Procuro neste livro elaborar uma discussao
acerca do funcionamento do sistema politico
brasileiro contemporaneo. Uma parte dessa
discussdo passa em revista o debate sobre

a capacidade de governo que as instituicoes
democraticas brasileiras proporcionam,
apresentando entendimentos polares segundo
os quais, por um lado, nossa democracia

era vista como quase que simplesmente
ingovernavel e, por outro, decisionista. O
quadro é mais complexo do que isso, e 0
avango das pesquisas sobre o funcionamento
de nossas instituicoes politicas desde o

inicio dos anos 2000 contribuiu bastante

para entendimentos mais sofisticados e, por
isso mesmo, menos simplistas. De forma
bastante resumida, podemos dizer que nosso
sistema politico (entendido ai o conjunto das
instituicdes de governo) é o resultado de uma
combinagao entre mecanismos mais voltados
a facilitagdo da tomada de decisées, uns, ou ao
controle sobre tais decisées, outros.” (p. 7)

COUTO, Claudio. Sistema de Governo e Politicas Publicas. Brasilia: Enap, 2019. Disponivel
em: https://repositorio.enap.gov.br/jspui/bitstream/1/4160/4/Livro_Sistema%20de%20Governo%20

€%20Politicas%20Publicas.pdf , acesso em 23/07/2024.

“Argumenta-se aqui que a formacao de
coalizées implica na divisdo de poder e

de responsabilidade sobre o conjunto de
politicas, ou seja, implica que todos os partidos
que compdem a coalizdo tém um papel na
formulagao e implementacgao de politicas.

A coalizado, portanto, nao significa ou ndo
deve ser lida como uma restricdo ao poder
presidencial, mas sim como a forma que

este toma. A coalizdo é o que o torna este
poder efetivo. A agenda politica expressa nas
propostas enviadas pelo Executivo deixa de
ser do presidente e passa a ser da coalizdo.
Dito de outra forma, presidentes formam
coalizées porque antecipam a impossibilidade
de aprovar qualquer projeto de lei sem o
concurso de uma maioria. Pretendo, e esta é a
principal contribuicdo positiva deste trabalho,
através da analise do processo de producdo
das leis, identificar como o acordo genérico
entre os partidos ao formarem uma coalizdo
toma corpo e se expressa no momento em
gue politicas especificas sdo aprovadas.” (p.17)

O Presidencialismo
da coalizao

Andréa Freitas

Konrad
Adenauer
Stiftung

FREITAS, Andréa. O presidencialismo da coalizdo. Rio de Janeiro: Fundagdo Konrad Adenauer,
2016. Disponivel em: https://www.kas.de/c/document_library/get_file?uuid=741243ff-94aa-d872-

d069-de1846f10fc2&groupld=252038, acesso em 23/07/2024.
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“Este texto analisa a distribuicdo e a
composi¢ao das listas eleitorais, compostas
pelos partidos para o pleito deste ano, com
S o objetivo de estabelecer o lugar dos ndo
o e brancos dentro delas. Essas informagdes
A RACA DOS (IN)ELEITOS sobre as candidaturas ja permitem responder
algumas perguntas importantes. Em que
medida a sub-representacao desse grupo no
parlamento pode ser atribuida a baixa oferta
de candidatos pretos e pardos? Hauma
relagdo entre cores ideolégicas e uma maior
ou menor abertura dos partidos politicos
° o oe @ a a esse grupo? Até que ponto a maior ou
menor presenga dos pretos e pardos em
alguns partidos pode ser atribuida a maior ou
menor abertura destes as classes sociais mais
baixas? Em suma, é possivel detectar um
viés racial na distribuicdo das oportunidades
eleitorais pelos partidos?”

Compartilhe:

CAMPOQS, Luiz Augusto; MACHADO, Carlos Augusto M. A raga dos (in)eleitos. Insight Inteligéncia. Edi-
¢ao 67. Disponivel em: https://insightinteligencia.com.br/a-raca-dos-ineleitos/, acesso em 23/07/2024.
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“O discurso antipolitica tomou conta da P
sociedade brasileira na ultima década. Além n g B I
de explicar o funcionamento do Congresso ﬂn ressn ras' Elro
brasileiro, este livro também busca retomar Beatriz HE'_'!'
0 apreco por este tema tdao importante. A
politica pode ser suja, complicada, frustrante,
mas, diante da alternativa (o cenério de
anarquia descrito por Hobbes), ela é a nossa
Unica saida para conviver em sociedade.
E através da politica que podemos firmar
compromissos uns com os outros. E o
Legislativo é onde ela mais aparece com
clareza — para o bem e para o mal.” (p. 13)

REY, Beatriz. Mynews explica o Congresso brasileiro. Aimedina, 2024.
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“Faremos uma breve revisao das mudancgas
recentes na legislacao eleitoral, com foco

2 nas reformas relativas a composicdo de
G O\/ E R - L coligagdes, cladusula de desempenho,
W qualificadores de partidos e candidatos, e
— N A B | |_ | — i M financiamento eleitoral. Discutiremos se, e
" como, todas essas mudancas se refletem
Pl it nos resultados eleitorais e como impactam
D A D E L 1 na governabilidade. Como de praxe na

literatura sobre sistemas eleitorais e reformas,

S 1K concentraremos nossos esforgos nas regras
Instituicdes, atores I, | di t Ca
e estratégias Jit il e normas que regem a disputa para a Camara
dos Deputados. Isso nao quer dizer que
Humberto Dantas - ; gutras. mugangas néo possam ser objgto de
Michelle Fernandez | investigagao em outras casas legislativas ou
Graziella Testa Poderes, mas aqui destrinchamos brevemente
(Organizadores) o que entendemos ser a Camara que

: representa a populagdo e que possui maior
: _ relevancia para a relagao entre o sistema
4 ADENAUER (& ; leitoral d bilidad
AT <3 eleitoral, suas mudangas e a governabilidade
do pais.” (p.32)

MESQUITA, Lara; FISCH, Arthur; BOLOGNESI, Bruno. Governabilidade, Sistema Eleitoral e Refor-
mas Politicas. In: DANTAS, Humberto; FERNANDEZ, Michelle; TESTA, Graziella (org.). Governabili-
dade: instituicbes, atores e estratégias. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2023. Disponivel em:
https://www.kas.de/documents/265553/265602/Governabilidade+-+segunda+edi%C3%A7%C3%A30
DIGITAL.pdf/c81b1c0e-82ba-3178-2d4d-a730418fda05?version=1.0&t=1709315423519, acesso em
23/07/2024.

Adrian Lavalle
Bruno Carazza
Denise Goulart
Heloisa Massaro

“O propdsito do artigo é discutir como o atual Marcus Melo

modelo de financiamento de campanhas
conduz a um sistema de concentragado de Organizagio:
poder politico, com baixa representatividade Bernardo Sorj e Sergio Fausto
da populagao nos parlamentos federal e
subnacionais. Entendemos que o debate
sobre o sistema eleitoral e as suas formas
de financiamento pode contribuir para o
fortalecimento da democracia brasileira e
para o aprimoramento da governabilidade em
nosso presidencialismo de coalizdo.” (p. 95)

Marcus Pestana

Desafios do sistema
politico brasileiro

CARAZZA, Bruno. Sistemas eleitorais e seus incentivos e desincentivos a representatividade e a
governabilidade. In: Desafios do sistema politico brasileiro. Sdo Paulo: Fundagéo FHC, 2024.
Disponivel em: https://plataformademocratica.org/wp-content/uploads/Desafios-do-sistema-politico-
brasileiro.pdf?utm campaign=oficial lancamento desafios do sistema politico brasileiro , acesso
em 23/07/2024.
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