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REFORMA E AGENDA POLITICA

reformaeleitoral € temaque rara-
mente deixou de figurar na agen-
da politica do pais. Nao me refiro
sé aagendaatual, mas também as
dos séculos XX e XIX. Adiferen-
careside na circunstancia de que
a expressao ‘“‘reforma politica”,
hoje tao cedig¢a, no século XIX,
com mais propriedade, designa-
va-se “‘reforma eleitoral”. Este &€,

por sinal, o titulo do livro publi-
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cado em 1875 pelo conselheiro Antonio
Pereira Pinto, a €época diretor da Secretaria
da Camara dos Deputados. Nele estdo as
propostas que, entre 1827 e 1874, tramita-
ram no velho Parlamento do Império,como
objetivo de aprimorar a legislacao eleitoral
do pafs. Por ele se constata, por exemplo,
que o projeto do deputado Ferreira Franga,
em 1835, estabelecendo a elei¢cdo direta, s6
adotadapelaLeiSaraivaem 1881, sequer foi
considerado objeto de deliberagcdo quando
submetido ao turno regimental de aprecia-
¢do preliminar de discussdo. Os 46 anos
que separam o projeto de Ferreira Franca
da Lei Saraiva mostram a morosidade das
mudangas politicas no Brasil aque Joaquim
Nabuco se referiu, quando, na monumen-
tal biografia do seu pai (Um Estadista do
Império), registrou que suas idéias como
ministro da Justi¢ca levavam em regra cer-
ca de 30 anos para serem materializadas.

Hoje, ¢ vezo generalizado referirmo-
nos a reforma politica tomando esse termo
como sindénimo de reforma eleitoral e das
questdes adjetivas dela decorrentes. Nas
propostas aprovadas pelo Senado Federal
e em tramitacdo na Camara dos Deputa-
dos — por sinal hd tempos em condi¢des
de serem submetidas as deliberacées do
plendrio — os temas relevantes cingem-se a
trés mudangas: 1) manutenc¢do do sistema
proporcional para eleicdo dos deputados;
matéria constitucional (art. 45), adotando-
se a modalidade do voto em listas fechadas
e bloqueadas; 2) fidelidade partiddria e 3)
adocao do financiamento publico de cam-
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panhas. O financiamento publico nao é
conseqtiéncia do sistema de listas fechadas
e bloqueadas. Ao contrario, o voto em lista
€ requisito para viabilizar o financiamento
publico impraticavel com o modelo em vi-
gor de listas abertas. Como repartir R$ 880
milhdes de recursos publicos nas elei¢des
municipais entre 340 mil candidatos a ve-
reador e mais de 15 mil a prefeito, nimero
do ultimo pleito de 2004? A proposta do
sistema de listas visa, exatamente, a tornar
possivel a distribui¢do do financiamento.
Naoentre os candidatos, o que seriainviavel,
mas entre os partidos, aos quais caberia a
conducao das campanhas eleitorais.
Sempre entendi que a reforma politica
€ reiteradamente preconizada, mas lenta-
mente materializada, depois de longos anos
de discussao e debate, e exige um espectro
bem mais amplo de medidas, com o obje-
tivo de tornd-las ndo sé coerentes entre si,
mas também consistentes com as demais
solug¢des propostas. A meu juizo, a pauta
das reformas deve abranger grande parte
do universo dos diferentes componentes
do nosso sistema politico. Dai sempre ter
dado preferéncia ao termo “reforma insti-
tucional”, com o propdsito de contemplar
ndo s6, como até agora, a opgao entre os
sistemas majoritario, proporcional ou misto.
Entendo que questdes referentes a organiza-
¢ao federativa, ao relacionamento entre os
poderes do Estado e a reforma legislativa
devem integrar a agenda politica com a
mesma intensidade com que se defendem
mudangas no sistema eleitoral. A reforma
legislativa, por exemplo, € pressuposto da
reforma do Legislativo e da modernizagao
e simplificacdo da legislacdo brasileira.
Trata-se de objetivo para se conseguir a
consolidacao legislativa prevista no art. 59
da Constituicdode 1988 e jaregulamentada
pelas leis complementares de n® 95, de 26
de fevereiro de 1998, ¢ 107, de 26 de abril
de 2001, mas até hoje sequer iniciada.
Embora entenda seja necessdria a mu-
danca do sistema eleitoral brasileiro para
ensejar o fortalecimento dos partidos po-
liticos, ele estd razoavelmente atualizado
e testado, compde-se de um conjunto de

disposi¢cdes constantes dos arts. 2° e 4° da



Constitui¢ao, que tratam, respectivamente,
dos direitos e garantias constitucionais e da
organizacdo dos poderes, e das seguintes
leis: a) a que estabelece a inelegibilidade
e as incompatibilidades eleitorais (Lei
Complementar n° 64, de 18/5/1990); b) a
que dispde sobre a Justica Eleitoral e a ad-
ministracdo dos pleitos (Codigo Eleitoral,
Lein©4.737,de 25/7/1965); ¢) aque regula
a organizac¢do e funcionamento dos parti-
dos politicos (Lei n® 9.096, de 19/9/1995)
e d) a denominada lei das elei¢oes (Lei n°
9.504,de 30/9/1997), ambas, alids, por mim
sancionadas no exercicio da Presidéncia da
Republica, de cujas discussdes participei
com relatores e lideres no Congresso Na-
cional. Com exceg¢ao do Caodigo Eleitoral,
que € da década de 60 do século passado,
mas sistematicamente atualizado, todo o
restante do ordenamento legal foi aprovado
na década de 90. De forma suplementar,
mais de 20 mil resolu¢des do TSE regulam
aspectos normativos dalegislagdo vigente e
esclarecem duividas suscitadas por candida-
tos, partidos e parlamentares. Esse sistema,
portanto, ndo exige modificagdes maiores do
modelo em vigor, salvo as imprescindiveis

ao seu aperfeicoamento.

RELACOES ENTRE 0S PODERES

A reforma politica que interessa ao pais
transcende, como assinalei acima, esse
universo de normas juridicas, disposi¢oes
legais e atos normativos que regulam os
pleitos do segundo maior colégio eleitoral
do mundo ocidental. Ela deve ser bem mais
abrangente. Refiro-me, emespecial, as insti-
tui¢des politicas, aorelacionamento entre os
poderes do Estado, a organizagao federativa
e, sobretudo, as prdticas que constituem a
nossa cultura politica, velha de 500 anos,
desde que aqui aportaram as estruturas do
poder colonial, sob o qual vivemos por mais
de trés desses cinco séculos.

Quando me refiro as praticas, cito como
exemplo efetivo o funcionamento do Poder
Legislativo, no qual, de alguns anos até esta

data, o formalismo dos atos se sobrepds a

relevancia dos fatos. A reunido conjunta
das duas casas do Congresso se cinge,
além de eventuais e episddicas sessoes de
homenagens, as anuais de instalacdo das
sessoes legislativas e a destinada a receber
o compromisso do presidente e do vice-pre-
sidente da Republica a cada quadriénio, por
ocasido de suasrespectivas posses. Naatual
legislatura, a semelhanca do que ocorreu
na anterior, mais de 500 vetos encontram-
se pendentes de decisdo do Congresso,
fato que se repete hd anos, a despeito do
mandamento imperativo do art. 66, para-
grafo 4°: “O veto serd apreciado em sessio
conjunta, dentro de trinta dias a contar do
seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado
pelo voto da maioria absoluta de Deputa-
dos e Senadores, por escrutinio secreto”.
Vivemos, em conseqliéncia, uma espécie
de limbo legislativo em que hd relevantes
dispositivos legais que ndo vigoram e sua
vigéncia estd pendente de decisdo conjunta
das duas casas do Congresso. Trata-se de
situacdo rigorosamente inédita na vida re-
publicana do pafs, jd que sob a Constitui¢do
do Império o instituto juridico do veto era
desconhecido, vez que, ndo concordando
comainiciativa do Parlamento, o imperador,
titular dos poderes Executivo e Moderador,
simplesmente deixava de sanciond-la e sua
decisdo erairrecorrivel, ndo estando sujeita
a apreciacdo do Parlamento.

O relacionamento entre o Poder Exe-
cutivo e o Legislativo € outra das questdes
institucionais pendentes da nossa organi-
zacdo institucional. Enquanto o primeiro
debita ao Congresso, sistematicamente,
lentidao no complexo sistema de tomadas
de decisOes, que € a apreciacdo das leis de
diferentes niveis hierarquicos, este reclama
do Executivo o uso imoderado e abusivo
do instituto das medidas provisodrias, as
chamadas MPs, instrumento desconhe-
cido em nossa histdria profissional, até a
promulgacao do texto em vigor, trasladado
literalmente da constitui¢ao parlamentarista
da Itdlia de 1946. E, em iltima andlise, um
mecanismo que provoca desequilibrio no
sistema de freios e contrapesos, essencial ao
principio da divisao dos poderes, existente

hd mais de dois séculos e que as emendas
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constitucionais n® 8/1995 e 32/2002 nio
foram capazes de solver.

O que ocorre nas relagdes Executivo-
Legislativo verifica-se com igual ou maior
intensidade entre o Executivo e o Judicid-
rio, de um lado, e entre o Judicidrio e o
Legislativo, do outro. No primeiro caso,
em razao da insisténcia do Executivo na
pratica de atos ja decididos pacifica e
tranqiliilamente em seu desfavor por todas
as instancias da Justica, o que tumultua a
rotina dos tribunais superiores, obrigando-
os aapreciar agdes jd decididas em primeira
instancia. E, na visdo do Executivo, pela
sucessao de recursos judiciais, cautelares
uns, protelatérios outros, que perturbam
a administracdo, quando ndo a imobili-
zam. Entre o Legislativo e o Judicidrio,
ha também um contencioso de razoavel
dimensao. No caso da Justica Eleitoral,
por decidir ultimamente sobre matérias que
sdo substantivamente de natureza legal,
como a questdo das coliga¢des para fins
eleitorais. E da parte do Judicidrio, pela
lentidao com que o Legislativo atua na
atualizacado dalegislacao processual, cujos
Oonus terminam debitados aos tribunais,
por falta de operosidade do Congresso em
matéria de sua competéncia.

Sao questdes, portanto, mal resolvidas na
Constitui¢@o, em face do desmedido cresci-
mento do poder e das estruturas do Estado e
do espirito corporativo que preponderou nas
constituintes que, historicamente, jamais se
preocuparam em definir, preliminarmente,
o que € de natureza constitucional e o que
deve ser deixado a competéncia da legis-

lacdo ordindria.

ORGANIZACAO FEDERATIVA

O federalismo € outra das relevantes
questoes abertas da agenda politico-insti-
tucional. O Brasil independente viveu 67
anos, apartirde 1822, como Estado unitdrio
que o Ato Adicional de 1834, ao extinguir
os Conselhos Gerais de Provincias e criar
as Assembléias Legislativas Provinciais,

instituiu, o que o historiador Pedro Calmon
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designou de “semifederalismo”. Nos 118
anos seguintes, experimentamos todas as
modalidades de organizacdo federativa.
Desde o modelo de viés norte-americano
adotado em 1891, a primeira Constitui¢do
Republicana, passando pela volta do uni-
tarismo do Império, restaurado durante o
Estado Novo, até chegarmos ao chamado
federalismo “compartilhado”, ou “solida-
rio”, que comecgou a ser aplicado com a
Carta de setembro de 1946. S6 ai teve, a
meu ver, inicio a discrimina¢do de rendas
em nosso sistema tributdrio, partilhando as
receitas publicas entre a Unido, os estados
e 0s municipios. A nova sistematica indu-
ziu a proliferacdo dos municipios como
forma de aumentar, por essa via, através
da reparticdo do imposto de renda, os re-
cursos a eles destinados, o que implicava
beneficio indireto para os estados em que
se localizavam.

Essa discrimina¢ao de renda se manteve
desde entdo como meio de amenizar a as-
simetria econOmica, social, demogrdfica e
territorial de nosso federalismo republicano.
Paraevitar as crescentes demandas porrecur-
sos tributarios dos demais entes federativos,
a Unido passou, a partir de 1988, a aumentar
a carga tributdria com a ado¢ao de contri-
buicdes, género da espécie tributos que se
tornou renda exclusiva do governo federal.
As reivindicagdes por sua partilha tendem
a progredir de forma geométrica, evidéncia
da necessidade de urgente reformulacdo no
sistema tributdrio nacional, consentidneanao
somente ademandas de estados e municipios,
mas adequada, sobretudo, as necessidades
dos cidaddos.

Fundos destinados aos financiamentos
das dreas de infra-estrutura, como trans-
portes, portos, aeroportos € comunicagoes,
cujos recursos té€m sido esterilizados sob
o argumento de gerar superdvit primadrio,
indispensdvel ahigidez das contas publicas,
precisam ser blindados contra o contingen-
ciamento orcamentdrio, sob pena de estar-
mos substituindo o planejamento plurianual
de carater permanente, insistentemente
reclamado pelo pais e exigido pela Consti-
tuicdo, por programas ocasionais sujeitos as

incertezas das sucessoes presidenciais.



A reparticdo harmoénica entre compe-
téncias constitucionais e recursos para a
sua materializacdo deve obedecer ao sadio
principio federativo, segundo o qual nada
do que possa ou deva ser feito pelos mu-
nicipios seja atribuido aos estados, e nada
do que possa e deva ser feito com maior
racionalidade e eficiéncia pelos estados seja
arrogado pela Unido, conforme recomenda
o principio da subsidiariedade.

Em outras palavras, antes de repen-
sarmos o sistema representativo com seus
componentes essenciais e interdependentes
— o sistema eleitoral, o sistema partidario
e o sistema de governo —, € indispensdvel
rediscutirmos o préprio sistema politico que
inclui os modelos de organizac¢ao do Estado,
acomecar por nossa estrutura federativa. Ou
seja, escolhermos aformade Estado,aforma
e sistema de governo que mais nos convém.
Definidas as atribui¢des e redistribuidos os
recursos retirados da sociedade, para manu-
tencdo do Estado e dos governos, outra tarefa
prioritdria € a de evitarmos os paralelismos
onerosos das fun¢des do poder publico es-
timulados pela crescente burocracia oficial
em todos os poderes do Estado e em todos
os niveis de governo.

Nosso sistema tributario talvez seja
dos mais onerosos por se multiplicar pelas
trés instancias de governo, gerando sobre-
posicdo das diferentes atribui¢cdes que as
compdem: a funcao de tributagao, a fungao
de fiscalizacdo e a func¢ao de arrecadacgio.
Unido, estados e municipios mantém enor-
mes estruturas para fiscalizar os tributos a
que estao obrigados os contribuintes, € ndo
para fiscalizar as pessoas fisicas e juridicas
que a eles estdo sujeitos. O resultado € que
exigéncias fiscais, como a inscri¢@o no ca-
dastro fiscal, multiplicam-se por trés, num
paralelismo rigorosamente dispensdvel
que onera cada vez mais o “custo Brasil”.
Tributos ndo declaratdrios e refratdrios
a sonegacdo, como o que tem por base a
movimentac¢do financeira, podem ser uma
alternativa para a simplificag@o do sistema
tributdrio, desde que as verbas geradas sejam
suficientes e bastantes para atender as neces-
sidades de geracdo de meios nas diferentes

esferas de nosso sistema federativo.

05 SISTEMAS ELEITORAL E
PARTIDARIO

Os sistemas eleitoral, partiddrio e de
governo sdo esferas de acdo independentes.
A experiéncia empirica demonstra, ndo s6
em nosso caso, mas de outros paises que
adotam o sistema proporcional, as conse-
qtiéncias que o professor Maurice Duverger
procurou demonstrar no seu livro pioneiro
Os Partidos Politicos. Esse sistema favo-
rece a proliferacdo do espectro partiddrio,
enquanto o sistema majoritdrio privilegia
a sua contencgao.

O pluralismo, sob o ponto de vista ideo-
16gico e doutrinario, € requisito essencial
a democracia. Mas, sob ambos os pontos
de vista, ndo ha nem nunca houve em toda
a histéria do pensamento politico mais do
que duas, trés ou quatro concepgoes dife-
rentes. Sistemas com uma ou duas dezenas
de partidos com representagao parlamentar,
como tem sido usual nos dltimos 50 anos,
entre nos, costumam, muitas vezes, refletir
apenas interesses de cardter personalista e
nao os de natureza doutrindria, programatica
ou filoséfica. Os sistemas proporcionais
tornaram-se a regra geral a partir do século
XX e os majoritdarios, exce¢do a essa ten-
déncia quase universal. Eles constituem a
forma de assegurar o pluralismo politico e
atender as distintas peculiaridades nacio-
nais, e as implicac¢des politicas, de questoes
sociais, étnicas, religiosas, demogrdficas
ou econdmicas.

Por isso mesmo, € fora de divida que
0os sistemas proporcionais necessitam de
medidas adicionais que favorecam a con-
tenc¢do partiddria, ou pelo menos evitem sua
excessiva proliferacdo. Entre elas, a mais
bem-sucedida € a cldusula de desempenho
oude barreirautilizadaem mais de 40 demo-
cracias contemporaneas e que teve inicio na
antiga Republica Federal Alema em 1949.
Esse instrumento vem sendo tentado entre
nos, emdiferentes modalidades, desde 1946,
quando a legislacdo eleitoral estabeleceu o
nimero minimo de 10 mil votos para que

os partidos existentes tivessem direito a
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representacdo no Parlamento. Como esse
umbral erainferior ao quociente eleitoral na
maioria dos estados, o principio nunca teve
aplicagdo pratica. Desde aquele ano até hoje,
em mais de cinco oportunidades diferentes,
sua aplicagcdo vem sendo sucessivamente
tentada e invariavelmente procrastinada.
Nessamatéria, apenas repetimos aexperién-
ciaherdadado Império, quando as mudancgas
no sistema eleitoral tardavam entre os 30
anos a que aludia Nabuco, na biografia do
pai, e nos 47 anos que separam a proposta
do deputado Ferreira Franca, de 1835, e a
Lei Saraiva, que a instituiu em 1881.

Emrecente e polémicadecisdo, o Supre-
mo Tribunal Federal inviabilizou a aplica-
¢do do dispositivo contido no art. 13 da Lei
dos Partidos (Lei n® 9.096, de 19/9/1995),
inquinando-a de inconstitucional, depois
que a Constituinte de 1987-88, ao ignorar o
requisito do desempenho eleitoral minimo,
invalidou todas as tentativas anteriores de
aplica-la, desde 1978 (ver Emenda Cons-
titucional n® 11). Para evitar a existéncia
de mais de uma dezena de partidos de pe-
quena expressao politica e eleitoral, como
aconteceu nas legislaturas que se seguiram
a redemocratizagcdo em 1945, depois do
Estado Novo, e a restauracdo democrati-
ca, depois do regime militar, quando 19
legendas tiveram assento na Camara dos
Deputados, a fixacdo de uma cldusula de
desempenho tornou-se fundamental para
desobstruir e tornar operativo o processo
decisoriono Legislativo. A efetivagdo dessa
tentativa que data de mais de 40 anos, por ja
estar prevista na versdo original do Cédigo
Eleitoral de 1965 (atual art. 7°, § 1° da Lei
dos Partidos, n® 9.096/95), é requisito para a
formacao de maiorias estdveis no Congresso
Nacional, e em especial na Camara dos De-
putados, cujarepresentacio € escolhida pelo
sistema proporcional desde 1932 (ver Codigo
Eleitoral, de Getiilio Vargas, que teve Assis
Brasil, talvez, como seu principal mentor). E
indispensdvel ressalvar, contudo, que a ado-
c¢do da clausula de desempenho nas elei¢oes
nao guarda relacao direta com as exigéncias
para a fundacdo de novos partidos.

O quadro partiddrio, que serd, assim,

resultado damodalidade do sistema eleitoral
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que adotarmos, implicando a aplicacao da
clausula de desempenho, segundo a ten-
dénciarevelada nos trés dltimos pleitos, na
existénciade ndo mais de seis a oito partidos
representados na Camara dos Deputados.
Embora muito se tenha discutido sobre a
relevancia ou ndo de se tomar em conta o
nudmero de partidos de cada sistema politico,
vale a adverténcia do professor Giovanni
Sartori, em sua obra Partidos e Sistemas

Partiddrios. Diz ele,

“Para comecar, o nimero de partidos indica
imediatamente, ainda que de modo apenas
aproximado, uma caracteristicaimportante
do sistema politico: a medida que o poder
politico estd ou nao fragmentado, disperso
ou concentrado. Analogamente, sé ao saber
quantos partidos existem, somos alertados
para o possivel nimero de ‘correntes de
integracdo’ que intervém em cada sistema.
Como assinala Gunnar Sjoblon, dois parti-
dos nao permitem mais que uma corrente
de integracao reciproca; trés partidos per-
mitem trés correntes de integracdo, quatro
partidos seis correntes, cinco partidos dez
correntes, seis partidos quinze, sete partidos

21 correntes”.

E este € um fator que obviamente difi-
culta, quando nao impede, a celeridade de
qualquer processo decisodrio, servindo de
obstdculo a busca do consenso.

Mantendo-se tanto o sistema propor-
cional, segundo o modelo vigente, ou o
denominado sistema misto, de extracao
alema, a cldusula de desempenho tem por
objetivondo impedir a funda¢cdo nem o fun-
cionamento dos partidos, porém, antes, o de
assegurar a governabilidade e até mesmo a
operosidade do sistema politico. Esse foi o
objetivo de sua adogdo pela Alemanha. Ja
a implantacdo do sistema proporcional em
listas, abertas ou nao-bloqueadas, ficaria
condicionada a sua compatibilidade com
o modelo de informatizacdo das elei¢Ges
que usamos no Brasil.

O grande inconveniente apontado na
modalidade de listas fechadas e bloquea-
das € a influéncia decisiva das cupulas,

ou das claques partiddrias na escolha dos



candidatos. Essarestricao, no entanto, pode
ser prevenida pela exigéncia de que as con-
vengoes partiddrias destinadas a escolher os
candidatos, em todos os niveis, atendam a
existéncia da participagcdo numa propor¢ao
minima de filiados, garantia que, além de
assegurar a democracia interna no ambito
partiddrio, teria o dom de acentuar o papel

ativo e os direitos dos militantes.

SISTEMAS DE GOVERNO

Sistemas eleitorais e sistemas de governo
nao oferecem muitas opgdes ao principio do
que se convencionou chamarde “engenharia
politica”. Os primeiros sdo proporcionais
ou majoritdrios, ou sdo mistos, resultado da
combinacio das duas alternativas. E o caso
alemao, em que o eleitor tem direito a dois
votos: no primeiro, elege o candidato que
disputa a vaga no distrito, pela modalidade
de maioria simples, e no segundo, escolhe a
lista partidaria de sua preferéncia votando
no partido e ndo no candidato. Tenha-se em
conta, contudo, que a regra de conversao &
proporcional, isto €, o nimero de cadeiras de
cadalegendano Bundestag,aCamaraBaixa,
érigorosamente simétrico com a propor¢ao
de votos dados nas listas partiddrias.

Os sistemas de governo admitem as mes-
mas trés alternativas. S3o presidencialistas,
parlamentaristas ou mistos, designados,
indistintamente, de semipresidencialistas ou
semiparlamentaristas. O presidencialismo
em que se instituiu o cargo de primeiro-
ministro, de livre escolha do presidente
da Republica, sem a ratificagdo da maioria
parlamentar, como simples coordenador da
acdo administrativa do Executivo, pode ser
chamado por essa pratica de semiparlamen-
tarista. Damesma forma, o parlamentarismo
de paises como Franca, Portugal, Austria,
Finlandia e Irlanda, em que o presidente da
Republica ndo € escolhido indiretamente
pelo Parlamento, mas pelo voto direto dos
eleitores, pode, pela mesma razao, ser cha-
mado de semipresidencialista.

Sistemas eleitoral e partidario, com as

configura¢gdes acima descritas, sdo plena-

mente compativeis com o modelo presi-
dencialista que adotamos hd 118 anos, da
mesma forma como nao sdo incompativeis
com nenhuma destas dos diferentes par-
lamentarismos hoje vigentes em diversos
paises. Em ambos os casos, eles permitem
o controle da proliferacao partidaria e t€m
o objetivo primacial de admitir a formacao
de maiorias estdveis, garantindo a governa-
bilidade, que outra finalidade ndo tem sendo
a de assegurar a capacidade de resposta as
demandas da sociedade. A teoria da repre-
sentacdo, aprimorada desde Edmond Burke
em seu discurso aos eleitores de Bristol, em
novembro de 1774, defendeu a autonomia
do mandato parlamentar, buscou atender, si-
multaneamente, a dois objetivos essenciais
de todo o sistema de governo: assegurar a
governabilidade e garantir a diversidade,
representada pelo pluralismo. Como sdo
propositos que dependem de uma sé fungao,
a da representacio, torna-se impossivel
maximizd-las. Se aumentarmos as medidas
que ampliam a diversidade, diminuiremos
proporcionalmente a governabilidade. Na
propor¢ao em que aumentamos a governa-
bilidade, constrangemos adiversidade. Seu
equilibrio, por conseguinte, ¢ fundamental
para a estabilidade e a funcionalidade de
todo o sistema de governo.

Noregime presidencialista, a existéncia
de maiorias estaveis no Congresso € sempre
util e desejavel. Em qualquer das modali-
dades do parlamentarismo, a excecao do
sistema inglés, mais que desejdvel, ela &
essencial porque, sem maioria parlamentar,
nao ha governo.

Dissoresultaavantagem que o presiden-
cialismo pode ter sobre o parlamentarismo.
O sistema de freios e contrapesos do presi-
dencialismo norte-americano, por exemplo,
é freqlientemente testado pela circunstancia
de que os mandatos presidenciais t€m a
duracdo de quatro anos e os de deputados
de apenas dois, renovando-se, portanto,
no inicio e no meio dos periodos presiden-
ciais. Nao sdo poucos os presidentes que,
como Bill Clinton, governaram sem ter
maioria na Camara nem no Senado. Esta,
por sinal, € a situacdo do atual presidente

George Bush, nos dois ultimos anos do seu

REVISTA USP, Séo Paulo, n.74, p. 52-61, junho/agosto 2007

59



60

segundo periodo de governo. A soma de
poderes presidenciais nos Estados Unidos
da Américado Norte, inclusive o de ter seus
vetos mantidos, a ndo ser quando rejeitados
por dois tercos, permite a existéncia de go-
vernos sem maioria no Congresso. Nestas
condig¢des, a varidvel eleitoral € condicio-
nante do sistema partiddrio e ambos o sdo
do sistema de governo.

Em 1821, data da primeira elei¢ao le-
vada a efeito em todas as provincias para a
escolha dos seus representantes as Cortes
Gerais Extraordindrias e Constituintes da
Nacado Portuguesa até o Cédigo Eleitoral de
1932, o Brasil adotou o sistema majoritario,
nas suas varias modalidades, com a Lei
do Terc¢o e a Lei dos Circulos, vigentes no
Império. O sistema proporcional, por sua
vez, vem sendo aplicado hd pelo menos 75
anos, com excec¢io no Estado Novo, periodo
em que ndo houve elei¢cdes. Qualquer de
suas modalidades, pois, ndo deve ocasionar
grandes mudancas no perfil darepresentacio
politica do pais no que tange as Camaras
Municipais, Assembléias Legislativas,
Camara Legislativa do Distrito Federal
e Camara dos Deputados. O mesmo nido
se pode esperar de eventual mudanca que
implique a ado¢ao do sistema majoritario,
na modalidade distrital, hipStese que, para
muitos, poderia acarretar amunicipalizacdo
das questSes nacionais, uma vez que, sob
essa otica, provavelmente, seriam tomadas
as decisdes por representantes de forte vin-

culagdo aos interesses locais.

0 FUTURO DA REFORMA POLITICA

Se considerarmos as hipdteses de tra-
balho sobre as quais o Congresso tomara
suas decisdes, se o fizer na atual legislatura,
como seria desejdvel, € possivel concluir
que ela se circunscrevera a alguns poucos
temas que mais despertam o interesse da
opinido publica.

O primeiro &, seguramente, a trans-
cendente questdo da fidelidade partidaria,
sobre a qual jd se pronunciou o Tribunal

Superior Eleitoral, apoiando a tese, a meu
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ver, correta, de que os mandatos dos eleitos
pelo sistema proporcional em vigor no paifs
pertencem aos partidos e ndo aos candidatos.
Como se trata de matéria ainda pendente de
apreciagdo pelo Supremo Tribunal Federal,
e também do conjunto de propostas ja apro-
vadas pelo Senado e hd tempo submetidas a
decisdodaCamara, é possivel estimar que a
solugdo ou vira por poder judicial, ou serd
pela via congressual.

O segundo € o problema da cldusula de
desempenho porter sidoo art. 13 daLeidos
Partidos Politicos entrevisto como inconsti-
tucional em decisao adotada pelo plendrio
do STF. Isso importard em buscar novas al-
ternativas para a sua materializacao através
de Proposta de Emenda a Constitui¢ao, ja
em tramitacdo no Senado Federal.

O terceiro vincula-se a mudancas no
sistema eleitoral, a respeito do qual €&
possivel estabelecer-se consenso, menos
pela necessidade de adaptd-lo as con-
tingéncias institucionais do pais do que
igualmente por se tratar de requisito para
viabilizar o financiamento publico das
campanhas, considerado uma espécie de
panacéia para pOr fim ainfluéncia do poder
econémico.

O quarto, como assinalamos acima, €
exatamente o financiamento publico das
campanhas, conseqiiéncia e ndo causa das
mudancas que terdo de ser feitas no sistema
eleitoral para que possa ser viabilizado.

Nao podemos deixar de considerar,
todavia, que mudancas nas regras que
disciplinam o direito de voto s6 podem
operar-se até o més de setembro, no 1° e
no 3° ano de cada legislatura, em face do
que dispde o art. 16 da Constituicdo: “A
lei que alterar o processo eleitoral entrard
em vigor na data de sua publicac¢do, ndo se
aplicando a elei¢do que ocorra até um ano
da data de sua vigéncia™.

Resta considerar, por fim, que as altera-
¢Oes projetadas podem contribuir para apri-
morar este ou aquele aspecto das chamadas
reformas institucionais. Mas, seguramente,
estardo ainda longe de solucionar o conten-
cioso que constitui uma ampla, necessdria
e recomendavel reforma, nos termos em

que a concebo.



AIMPORTANCIA DAS INSTITUICOES

As reformas institucionais, pelas quais
me empenho ao longo das trés ultimas dé-
cadas, devem, por conseguinte, ultrapassar
o universo das alteracOes das leis eleitorais
e partiddrias, aprimorar o sistema de gover-
no, removendo inclusive as dreas de atrito
em poderes, promover o fortalecimento da
federacdo, indispensdvel a efetiva descen-
tralizagdo do exercicio do governo num pais
de grande extensdo territorial e de enorme
expressdo demogridfica e o revigoramento
dos valores republicanos, tdo derruidos, e
ensejando, como verberou, ha cem anos,
Joaquim Murtinho, “a republicanizacio
da Republica”.

Este parece constituir, a meu juizo, o
nosso maior desafio — o de vertebrar dura-
douras institui¢des.

Uteis, a propésito, considero as observa-
¢Oes de Norberto Bobbio,em seu livro Entre
duas Republicas, em que analisou, ao fim
da Segunda Guerra Mundial, a conjuntura
em que vivia a Itdlia e os rumos da Consti-
tuicdo de 1946 que, 14 como aqui, buscava
devolver a ambas as na¢des a democracia
banida, 14 pelo fascismo, aqui pelo Estado
Novo. A transcri¢cdo de alguns trechos do
livro citado, com respeito ao Brasil, ¢ de

extraordindria atualidade:

“Hdaindaquemdigaque apolitica € questao
de homens... Essas pessoas sdo, hoje, as
mesmas que vao aumentar a fila dos desi-
ludidos, porque descobrem que nem todos
os governantes sao Péricles, e nem todos
os membros do governo dos Comités de

Libertacdo Nacional sdao Catdo”.

E, mais adiante, sentencia:

“Por isso, para quem insiste em dizer que
é [a politica] é questdao de homens, res-
pondemos com absoluta seguranca que €
questdo de instituigcdes. Os homens, em
sua maioria, sdo aquilo que sdo: as boas
institui¢des revelam as qualidades positivas,
as mads institui¢des, as negativas... Ora,
recriminar a malvadeza dos governantes,
quando as institui¢cdes nao sdo boas, €, no
minimo, tdo absurdo quanto esperar que os
governantes se tornem providencialmente
sdbios sem que as mds institui¢ées sejam
removidas... A nossa cura somente vird

com boas institui¢oes”.

As reformas, frise-se, s@o imposterga-
veis para que de uma democracia proce-
dimental passemos para uma democracia
decisional, capaz de assegurar regras claras
indispensaveis ao jogo politico compativel
com a estabilidade institucional e a segu-

ranga juridica que a nagao reclama.
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