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EDITORIAL 5

EDITORIAL

Reforma Politica e Instituigies

Muito se discute a respeito da emergéncia de uma ampla reforma politica no
Brasil, como garantidora de avangos para o pais e, ainda, como forma de evitar ou
minimizar possiveis crises politicas. O debate que ganhou forca em 2013, também ¢é
pauta na ultima edi¢do do ano do periédico Em Debate, que traz as contribui¢oes
de diversos pesquisadores sobre o tema da reforma politica e as institui¢oes.

Jairo Nicolau, professor da Universidade Federal do Rio de Janeiro, abre esta
edicdo abordando o tema da reforma do sistema eleitoral, com o artigo intitulado
“Reforma eleitoral no Brasil: impressoes sobre duas décadas de debate”. O autor
apresenta os diagnosticos sobre possiveis falhas e quais as alternativas defendidas.
Ele argumenta a falta de criticas consistentes ao sistema eleitoral, além de propostas
de mudanca tecnicamente bem fundamentadas.

Marcia Soares, professora do departamento de Ciéncia Politica da
Universidade Federal de Minas Gerais, comenta que o federalismo brasileiro se
estruturou e evoluiu positivamente a partir dos anos 1980. No entanto, a autora
acrescenta, em seu artigo intitulado “Os desafios do federalismo brasileiro”, que
persistem desafios importantes para a conquista de uma federa¢ao mais equilibrada
e justa. Tais desafios envolvem uma melhor integracao dos estados na dinamica
federativa, reformas no federalismo fiscal e frear o processo de multiplicacio de
estados e municipios.

No artigo “Perda de mandato por infidelidade partidaria: afinal, quem
ocupara a cadeira vaga?”, Diogo Cruvinel, chefe do Setor de Propaganda Eleitoral
do Tribunal Regional Eleitoral de Minas Gerais, aponta algumas incoeréncias entre
as decisdes do TSE e STF no que se refere a diferenga de critério para provimento
das vagas abertas nos parlamentos em virtude tanto da troca partidaria quanto do

licenciamento de parlamentar para ocupar cargo fora do legislativo.

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, p.5-6, Dez. 2013
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Glaucio Soares, pesquisador do Instituto de Estudos Sociais e Politicos da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, no artigo “Confianca na policia: uma
perspectiva interativa”, explica que a confianca nas instituicoes varia conforme
espécie e, nesta oportunidade, a relagio é demonstrada através da interacdo entre
cidadaos e policias. A populagdo responde a a¢do da policia, e a confian¢a nesta
instituicao acompanha o desempenho da mesma.

A secao Opinido traz as contribui¢cbes de Antonio Claret, mestrando em
Administragao e Politicas Publicas pela Escola de Governo da Fundagio Jodo
Pinheiro, sobre os avangos do Brasil no que se refere a reducio da pobreza
monetaria € a o atual cenario de disputa pela definicao do conceito de pobreza. O
autor traz para a discussao as pondera¢oes do PT, que defende a consolidacdo do
indice monetario de mensura¢ao da pobreza com o intuito de exaltar as conquistas
dos ultimos dez anos, e de outro lado o PSDB, que trabalha para popularizar a
concepgao de pobreza multidimensional e ressaltar os desafios restantes no
provimento de servigos publicos.

Na secdo Resenha, Monalisa Soares, doutoranda do Programa de Pos-
graduacao em Sociologia na Universidade Federal do Ceara, apresenta a obra
“Campanhas Eleitorais e¢ Comunicacdo Midiatica — ciclos de mudanca e
continuidade” de Rejane Carvalho, lancado em 2013. O livro traz contribui¢oes
relevantes tanto em aspectos teoéricos quanto metodolégicos na produgio de
pesquisas sobre as interfaces entre comunicagao e politica. Na obra, a autora
questiona as condi¢oes de producio da continuidade politica em regimes

democraticos em ambiéncias midiatizadas.

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, p.5-6, Dez. 2013
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REFORMA ELEITORAL NO BRASIL:
IMPRESSOES SOBRE DUAS DECDAS DE
DEBATE

Jairo Nicolau
Universidade Federal do Rio de Janeiro(UFR])

=< jaironicolau@gmail.com

Resumo: E manifesta a permanéncia e insisténcia com que o tema da reforma politica surge em diversos
momentos pds-redemocratizagio. Nao obstante, ¢ evidente também que sao raras as poucas oportunidades de
mudangas institucionais. Sobre esse tema, o item “reforma do sistema eleitoral” é aqui abordado sob dois aspectos
Sfundamentais ao debate: os diagndsticos sobre possiveis falhas, e quais alternativas defendidas. Percebe-se que
Sfaltam criticas consistentes ao sistema eleitoral além de propostas de mudanca tecnicamente bem fundamentadas.

Palavras-chave: Reforma politica; reforma eleitoral; diagndsticos; alternativas.

Abstract: 1t expresses the permanence and insistence with which the issue of political reform comes in many post-
democratization moments. Nevertheless, it is also clear that there are rare few opportunities for institutional change.
On this subject, the item "electoral reform"" is here approached from two fundamental aspects to the debate: the
diagnoses of possible failures, and what alternatives are advocated. 1t is perceived that lack consistent criticism of
the electoral system as well as technically well-founded proposals for change.

Keywords: Political Reform, electoral reform, diagnosis, alternatives.

Introdugao

Nao é uma tarefa simples identificar em que momento politicos e jornalistas
comecaram a utilizar a combinagdo das palavras “reforma” e “politica” para
expressar uma expectativa de mudanca nas instituicoes representativas brasileiras.
Minha impressao é que a expressao comegou a ser empregada com mais frequéncia
a partir do comeg¢o dos anos 1990. Em larga medida, por conta das discussoes que
antecederam o plebiscito de abril de 1993, quando os eleitores foram consultados a

respeito da forma de governo (republica e monarquia) e regime de governo

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, P.7-16, Dez. 2013
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(presidencialismo, parlamentarismo). O argumento em defesa de uma reforma
politica, surgido neste contexto, era razoavelmente simples: qualquer mudanga no
sistema de governo exigiria uma profunda mudanca nas institui¢oes eleitorais e nas
regras de organizacao dos partidos politicos.

Eu proprio lancei, em 1993, um pequeno livro, que influenciado pelas
discussoes do periodo, continha os dois termos no titulo: Sistema Eleitoral e
Reforma Politica. Revendo os temas selecionados no capitulo que discutia
especificamente a reforma politica, observo que os mais diretamente ligados a
alteracido do sistema proporcional continuam na agenda: opgoes a lista aberta (voto
majoritario-distrital, lista fechada e lista flexivel); reducao da fragmentacio
partidaria; proibi¢ao de coligagoes nas eleicoes proporcionais; adog¢ao de clausula de
exclusao.

Fiz um levantamento no arquivo digital do jornal O Glbo a respeito do
nimero de vezes que a expressio ‘“‘reforma politica” apareceu nas matérias
publicadas no caderno “O Pafs”, secio do jornal que cobre a politica nacional.'
Como a ideia era captar o sentido atual da expressao, restringi a pesquisa a vigéncia
da Constituicao de 1988. Entre 1989 e 2012, “reforma politica” apareceu 1601
vezes no jornal”> O Grafico 1 apresenta o nimero de aparices por ano. Para
facilitar a visualizacdo, cada legislatura é apresentada em cores diferentes (ora em
azul, ora em laranja). Chama a aten¢ao o grande nimero de referéncias em quatro
anos: 2005, 2006, 2007 e 2011. Boa parte das mencoes em 2005 e 2006 estdo
associadas aos escandalos (mensaldo, sanguessugas) que afetaram os deputados
eleitos em 2002. As referéncias de 2007 estao, em larga medida, associadas a

tramitacdo e votagao do projeto de reforma elaborado pela Comissiao Caiado. Ja as

! Fiz um levantamento bastante simples, sem analisar cuidadosamente as matérias. Um trabalho mais
detalhado teria que observar os editoriais do jornal, e os artigos de opiniao escritos pelos convidados e
articulistas do jornal.

2 Bruno Speck, fez um trabalho semelhante nos arquivos do jornal Folba de Sao Paulo. Sua pesquisa abrange
um petiodo diferente (1994 a 2003). Ver: Speck (2013).

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, P.7-16, Dez. 2013
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mengoes de 2011 referem-se aos trabalhos de mais uma comissio organizada na

Camara dos Deputados, cujo relator foi o deputado Henrique Fontana (PT-RS).

Grafico 1 — Numero de vezes que a expressao “reforma politica” apareceu na
se¢do “O Pais” do jornal O G/lobo, 1989-2012.
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Fonte: Arquivo digital do jornal O Globo.

A permanéncia do tema da reforma politica nestas ultimas décadas ¢
surpreendente. Em julho de 2013, em resposta ao ciclo de manifestagdes ocorridas
no pafs, a presidente Dilma sugeriu a convoca¢ao de uma constituinte exclusiva
para tratar do tema. Em novembro, um documento interno do PT, escrito por
Marco Aurélio Garcia, alegou que o PT seria “prisioneiro de um sistema eleitoral
que favorece a corrupgao”.” O que intriga os estudiosos é que apesar da reforma do
sistema eleitoral ter sido um tema mais ou menos perene nos debates politicos das
duas ultimas décadas, em uma tnica oportunidade (2007) o plenario da Camara dos
Deputados votou uma proposta para adog¢ao de um novo modelo de sistema
eleitoral.*

A expressio reforma politica é ampla e ndo pode ser reduzida

exclusivamente a reforma do sistema eleitoral proporcional. Mas ¢ inegavel que o

3 ver: “PT vincula sistema eleitoral 4 corrupgio”, Folha de Sdo Paulo, 25/11/2013.
4 Para detalhes a respeito da votagdo de 2007, ver: Nicolau (2007).

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, P.7-16, Dez. 2013
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debate sobre este ultimo tépico foi o que mais dividiu as opinides dos estudiosos e
legisladores. Refletindo sobre a permanéncia do debate sobre a reforma do sistema
eleitoral, destaco dois aspectos que me chamaram a aten¢do. O primeiro ¢ a
auséncia de um diagnodstico bem fundamentado sobre quais aspectos do sistema
eleitoral proporcional nao funcionam, e por isto, estarlam a merecer uma alteracao.
O segundo ¢ a inexisténcia de um consenso minimo no meio politico sobre qual

seria a melhor alternativa para substitui-lo.
Qual diagnéstico?

Quem se der ao trabalho de ler os diversos projetos de reforma do sistema
eleitoral apresentados ao longo destas duas décadas observard como as criticas que
sao feitas ao funcionamento da lista aberta no Brasil sio superficiais. Quase
sempre, elas repetem certos clichés: a lista aberta favorece a competi¢ao entre os
candidatos de um mesmo partido; a representagdo proporcional ¢ responsavel pelo
alto custo de campanhas no Brasil; o eleitor esquece o nome do candidato no qual
ele votou na dltima eleicao. Mas faltam-lhes dados e evidéncias sistematicas sobre o
funcionamento do sistema eleitoral brasileiro e, sobretudo, uma definicao
normativa para avaliar estas evidéncias.

Vejamos, por exemplo, a proposta de proibicao das coligacbes nas eleicdes
parlamentares, um tema para o qual parece haver uma razoavel convergéncia entre
os dirigentes dos maiores partidos. Por que as coligagGes sio negativas para o
sistema representativo brasileiro? Diversos estudos feitos por cientistas politicos
mostraram como a pratica das coligacdes tém produzido resultados muito curiosos
quando comparamos o percentual de votos dos partidos e o numero de cadeiras
recebidas por estes em cada circunscri¢ao eleitoral (Estados e Distrito Federal, no
caso das eleicdes para deputado federal e estadual): partidos com votagoes
semelhantes podem ficar com um nimero diferente de cadeiras; um partido que se

apresenta sozinho necessita ultrapassar o quociente eleitoral para eleger um

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, P.7-16, Dez. 2013
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deputado, enquanto outro que se coliga pode eleger um deputado com votacdo
muito abaixo do quociente eleitoral.’

Sabemos que as coligacoes tendem a favorecer os pequenos partidos que se
juntam nas eleicoes para ultrapassar o quociente eleitoral. Mas, na pratica, partidos
maiores podem se beneficiar da transferéncia dos votos das pequenas legendas. As
pesquisas mostram que as legendas prejudicadas e favorecidas variam no tempo
(mudam entre as elei¢oes) e no espago (um partido pode perder em determinados
estados e se beneficiar em outros).

A meu juizo, o principal problema das coligacbes nao é que elas, na média,
favorecam os pequenos partidos, mas é o efeito aleatério que elas produzem,
quando comparamos o percentual de votos e cadeiras de cada legenda no ambito
da unidade (distrito) em que os votos sao contados. Obviamente hda uma premissa
normativa nesta minha avaliagao. Seguindo a métrica que justifica a representacio
proporcional, acredito que um bom sistema eleitoral deve garantir uma relagao mais
ou menos equanime entre votos e cadeiras. O modelo atual, com coliga¢oes, viola
esta premissa, por isso, defendo que ele seja substituido.

Ja no meio politico, o principal argumento em defesa do fim das coliga¢oes é
sua contribuicdo para reduzir a alta fragmentacdo partidaria na Camara dos
Deputados, nos legislativos estaduais e municipais. Realmente, se as coligacoes
forem proibidas nas eleicbes proporcionais, e a regra atual - que exige que um
partido ultrapasse o quociente eleitoral para eleger um deputado no ambito do
estado - for mantida, ¢ alta a probabilidade de os pequenos partidos terem suas
bancadas reduzidas (ou desaparecerem). Por isso, o fim das coligacbes passou a
dividir os partidos segundo o tamanho de suas bancadas. De um lado, o PT, o
PSDB e o PMDB defendem o seu fim. De outro, os pequenos partidos defendem a
sua manutenc¢do. A forca da coalizio dos pequenos partidos, em um Congresso

com altissima fragmentacdo partidaria, tem impedido qualquer mudanca.

5 Para um resumo, ver, por exemplo: Krause e Schmitt (2005).

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, P.7-16, Dez. 2013
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Uma alternativa simples seria combinar o fim das coligacbes com a
permissao para que os partidos que nao atingiram o quociente eleitoral pudessem
participar da distribuicao de cadeiras. Uma solu¢do que certamente teria o apoio
dos pequenos partidos. Da perspectiva defendida por mim - de que a boa
representagdo ¢ a que garante uma certa equidade entre forca dos partidos nas
urnas e sua representacdo parlamentar - seria a melhor combinagdo possivel.
Embora conhecida, por que esta solu¢iao nao ¢ adotada? Simplesmente por que esta
nao é a fundamentacio normativa dos defensores para acabar com o fim das
coligagbes. Para eles a coligacio deve ser proibida por que os grandes partidos
tendem a perder com sua permanéncia.

As avaliacoes sobre o funcionamento de outras dimensdes do sistema
proporcional, particularmente o modelo de lista aberta adotado no pais também sio
pouco consistentes. Quais seriam os principais defeitos da representacdo
proporcional?

Uma das principais criticas ao sistema de lista aberta é que ele estimularia a
competicao entre os candidatos do mesmo partido, em detrimento da competi¢ao
entre os partidos. Embora os cientistas politicos brasileiros tenham dedicado pouca
pesquisa a este topico, em termos logicos podemos esperar que isto aconte¢a. Um
partido apresenta uma lista de alguns nomes; estes sabem que dificilmente todos
serdo eleitos; como a regra para a ocupagao intra-lista é majoritaria, os nomes
disputam entre si para ver quem ficara no topo da lista. Posso ainda acrescentar o
meu testemunho de ter participado diretamente de algumas campanhas a cargos
proporcionais, onde pude observar a tensao pela ocupacdo dos territorios eleitorais
entre os diversos candidatos de cada lista, as “‘contas” para estimar a votagao dos
concorrentes e as acusagoes devido a distribuicao desigual de recursos de
campanha.

Outro aspecto negativo associado a lista aberta refere-se a desigualdade entre

os votos recebidos pelos candidatos e seus eventuais sucessos (ou fracassos) nas

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, P.7-16, Dez. 2013
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eleicoes. Muitos eleitores nao entendem como alguns candidatos recebem excelente
votagdo e nao se elegem; enquanto outros, com votagdes insignificantes podem se
beneficiar dos votos obtidos por alguns candidatos que conseguem obter
individualmente ultrapassar o quociente eleitoral. Na eleicio de 2010 tivemos
alguns exemplos na disputa para deputado federal. A candidata Luciana Genro
(PSOL-RS) obteve 129 mil votos, e foi a quinta individualmente mais votada em
seu estado, mas nao se elegeu. No outro extremo, o candidato Tiririca (PR-SP)
recebeu 1,35 milhdes de votos; o que significa dizer que com seus votos ele
ultrapassou o quociente eleitoral (315 mil votos) quatro vezes. Ou seja, além de se
eleger, ele garantiu a eleicdo de mais trés nomes da sua coligacdao, alguns com
votagoes inferiores as de outros candidatos que nio se elegeram por outras
legendas.’ Talvez, esta seja a caracteristica do sistema eleitoral mais incompreendida
pela popula¢io (e por muitos jornalistas e politicos).

No fim do século XIX, de maneira independente, matematicos e publicistas
de diversos paises europeus propuseram um modelo de distribuicdo de cadeiras
baseado no total de votos de cada partido. Este modelo é o que nés conhecemos
hoje como proporcional de lista. Na versao de lista aberta, tal como usada no
Brasil, o fato de os eleitores poderem votar em um nome acaba dando a impressio
de que o critério majoritario é empregado para preencher todas as cadeiras em uma
eleicao para deputado. Ja fiz uma consulta informal em diversos ambientes, e a
maioria das pessoas acredita que a regra em vigor assegura a eleicdo dos nomes
mais votados do estado até que as cadeiras sejam preenchidas, independente dos
partidos dos candidatos. Desta forma, uma das principais criticas que ¢é feita a lista
aberta parece bastante fragil. Pois reivindica do modelo proporcional algo que ele
nao pode assegurar: que os nomes mais votados do estado ocupem as vagas

disponiveis para deputado.

¢ A coligacdo era composta pelos seguintes partidos: PRB, PT, PR, PCdoB ¢ PTdoB.

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, P.7-16, Dez. 2013
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Nao quero ser exaustivo ao apontar as inconsisténcias de muitas das criticas
que sdo feitas ao sistema eleitoral brasileiro. Com os dois exemplos (coligag¢oes e
lista aberta) quis apenas ilustrar o que considero uma das maiores limita¢oes do
debate sobre reforma do sistema eleitoral, que ¢é a auséncia de uma critica
consistente ¢ empiricamente sustentada acerca das “mazelas” da representacao

proporcional em vigor no pafs.
Quais alternativas?

Propostas sobre a substituicio da lista aberta sao apresentadas na Camara
dos Deputados e no Senado desde os anos 1950. Em linhas gerais, as alternativas a
representagdo proporcional foram marcadas por certas “modas”. Nos anos 1960 e
1970 a maioria dos projetos sugeria a adogdao do sistema de maioria simples em
distritos de um representantes (voto distrital). Desde meados dos anos 1980, o voto
distrital misto (nome que desigha no Brasil a combina¢ido de representacio
proporcional com elei¢io de representados em distritos de um representante)
conquistou muitos apoios no meio intelectual e politico, e passou a ser a principal
alternativa no debate sobre reforma eleitoral. A Comissao Arinos, nomeada pelo
presidente Sarney, em 1985 para apresentar um anteprojeto de Constitui¢ao para o
pafs, propos a ado¢ao de um sistema eleitoral misto. A proposta de adogao de um
sistema distrital-misto chegou a ser votada durante a Constituinte, mas foi
derrotada: 340 constituintes votaram pela manuten¢io da representacio
proporcional e apenas 142 defenderam o novo modelo.

Apresentada genericamente, a ideia de um sistema que garante a
proporcionalidade da representacdo partidaria e ainda assegura deputados eleitos
em territérios bem definidos (distritos) tem um apelo muito forte. O problema é
que fazé-lo funcionar exige um conjunto de decisdes técnicas, que podem fazer

com que ele assuma uma complexidade absurda. Quem ¢é familiarizado, por

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, P.7-16, Dez. 2013
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exemplo, com o sistema eleitoral da Alemanha - que sempre aparece como o
modelo de maior sucesso entre os sistemas mistos - sabe disto.

As propostas de sistemas mistos que circularam no Brasil sempre pecaram
pela auséncia de projetos tecnicamente bem fundamentados.” Sem resposta
consistente a um conjunto de questoes as propostas foram perdendo a apoio no
meio politico. Por exemplo: Quais critérios serao empregados para o desenho dos
distritos? Um candidato podera concorrer simultaneamente na lista e no distrito?
Quantas cadeiras serdo ocupadas na parte proporcional? O sistema seria adotado
nas disputadas para Assembleias legislativas e Camaras Municipais?

A partir da década passada, no lugar de propor a substituicao da
representacao proporcional por um sistema majoritirio, ou misto, os principais
projetos de reforma eleitoral sugeriram a troca da lista aberta por outra modalidade
(lista fechada ou flexivel). As duas principais comissoes de reforma politica
organizadas na Camara dos Deputados nas ultimas décadas caminharam nesta
direcao. A Comissiao Caiado (2005) sugeriu a lista fechada e a Comissio Fontana
(2011) propos a adogdo de um modelo de lista flexivel.

Os legisladores praticamente esgotaram o estoque de propostas razoaveis de
substituicao (distrital, distrital-misto) ou de reforma da representagdo proporcional
(lista fechada e flexivel)no Brasil.® Mas nenhuma delas chegou a empolgar os
deputados, particularmente, os que nao participaram diretamente dos debates sobre
o assunto. Iria mais longe, acho que eles acompanharam este debate com um certo
enfado.

Minha percepg¢io é que os deputados comuns tém uma visio menos negativa

do funcionamento do sistema eleitoral do que as liderangas, sobretudo as que se

7 Curiosamente, nenhum dos intelectuais que defenderam (ou ainda defendem) os sistema mistos
encontramos propostas muito detalhadas. Recentemente, em busca de uma boa proposta de sistema misto
para discutir em um seminario, fiquei surpreso a0 me deparar com um completo vazio.

8 Ao longo do debate surgiram outras propostas, tais como: o distritio (voto majoritario, que garante a
eleicdo dos mais votados de cada estado, independente do partido) e o voto em lista em dois turnos, defendido
pela OAB.
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envolvem mais diretamente na discussdo sobre o assunto. E as caracteristicas do
atual sistema eleitoral corroboram esta percepgao. Por que deputados que se
elegem basicamente por conta de seus esforcos durante a campanha, e que cultivam
uma relagao direta com suas bases ao longo do mandato, quererdo alterar o sistema
eleitoral?

Por fim, vale lembrar que entre os maiores partidos, apenas o PT tem uma
posicao forte em defesa de reforma do sistema eleitoral; o partido defende a adocio
da lista fechada. Algumas liderancas do PSDB sao simpaticas ao voto distrital, mas
a opg¢dao nio empolga a bancada do partido. Ja o PMDB, o PSB e o DEM nio
defendem programaticamente nenhum sistema eleitoral especifico e seus dirigentes
se dividem sobre o tema.

Em resumo, podemos identificar dois pontos de veto que praticamente
inviabilizam qualquer mudanca do sistema de lista aberta. De um lado, a posicdo
forte do PT em defesa da representacao proporcional de lista fechada impede que
qualquer opgdo por um sistema majoritario prospere; sem contar que uma mudanga
nesta dire¢do exigiria uma reforma constitucional. Outro ponto de veto forte ¢é
constituido pelos parlamentares comuns, distribuidos por varios partidos, que

temem ficar mal posicionados em seus partidos, na eventualidade de adog¢ao da lista

fechada.
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Ha tempos foi demonstrada a relacio na confianca entre as instituicoes. Essa
semelhanca levou o foco da analise das instituicoes para os individuos. Trabalhou-
se uma “psicologia da desconfian¢a” e uma “cultura da desconfianga”.

Os dados sobre a confianga interpessoal dos brasileiros indicam niveis que
sa0 muito baixos, comparativamente. Somente 12% dos brasileiros confiam nos seus

amigos e 21% na maioria das pessoas.” Essa relacio, como demonstrou Cleber

Lopes da Silva (2013):

Estudos de natureza quantitativa sobre a desconfianca em institui¢oes publicas nas
novas democracias tém considerado a policia nas analises, mas ao lado de outras
instituicoes de modo a compor uma medida tnica de desconfianca em institui¢cbes

publicas.

? Dados do Estudo Eleitoral Brasileiro de 2010 — organizado e gentilmente cedido pelo CESOP/UNICAMP.
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Dados sobre a desconfianca interpessoal e social apoiam e expandem a
hipétese de que essa dimensdao contribui para explicar a confian¢a/desconfianca
nas policias. Os que confiam nos vizinhos tendem a confiar nas policias e vice-

versa.

Grafico 1 — A confianga em vizinhos associada com a confianga nas policias

70
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Fonte: Estudo Eleitoral Brasileiro de 2010 — CESOP/UNICAMP

Confiar ou ndao nos vizinhos (a maioria, alguns, nenhum'”) influencia a
confianca nas duas policias. Juntamente com outras associagoes, esses resultados
concedem um papel aos fatores psicologicos, centrados no individuo, em cada
cidaddo, ou num fator muito amplo, a cultura. A ampla variancia entre individuos
reforca a dimensao psicolégica. Porém, as relagoes sao modestas, deixam muito por
explicar."

Contudo, os niveis de confianca da mesma populag¢ao variavam muito de

instituicdo para instituicao. Tradicionalmente, em diferentes paises, instituicoes

10 Ignorando o duplo negativo.

I Embora sejam estatisticamente significativas, o coeficiente de associacio @ (phi) de 0,13 com a confianca na
Policia Civil e de 0,06 com a confianca na Policia Militar, ¢ pequeno nos dois casos. A contribui¢io das teorias
baseadas em tipos de personalidade é pequena, ainda que indiscutivel.
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como a Igreja e a escola recebiam altos niveis de confianga, ao passo que politicos e
partidos, por exemplo, estavam do outro lado da confianga. Havia uma clara
associa¢ao entre os niveis de confianga, mas o padrio estava longe de ser uma
identidade. Essas diferengas recuperaram a importiancia das instituicdes. Esta
constatacao fortaleceu um segundo olhar, focado nas instituigdes e nao nas pessoas.

Esmiucando as relacOes entre os niveis da confianca nas diferentes
instituicbes, vemos que elas formam subclusters, ou seja, clusters menores dentro do
cluster maior ao longo do continunm confianca/desconfianca nas instituigoes.

A confianga entre as policias, civil e militar, tende a formar clusters, tende a se
agrupar. Confiar numa aumenta muito a probabilidade de confiar na outra. Confiar
numa também aumenta a probabilidade de confiar nas demais institui¢oes, mas essa
associa¢ao ¢ menos proxima. A qualidade da relagio de uma das duas corporagoes
com o publico afeta a da outra.

Essa associa¢do nao esta restrita a um tempo e lugar: pesquisa realizada no
Rio de Janeiro em 2007,"* mostra uma intima associacio entre as duas, reduzidas a
dicotomias (ndo confia; outras respostas): o coeficiente P de 0,53 indica uma forte
associa¢ao, considerando que os dados sio de survey.

Por que esse subcluster existe? Ha teorias que enfatizam a rejeicao pela
associa¢ao historica das policias com as ditaduras: desde o infame DOPS, associado
a Getulio Vargas, até a redefini¢ao, manu militari, das policias como forgas auxiliares
do Exército, levada a cabo durante a ditadura, até a realizacio de torturas nas
dependéncias das policias (ex.: na Bardo de Mesquita, no Rio de Janeiro). Essa
associagao teria maculado as policias com uma tinta antidemocratica e violenta.
Essa heranca, na qual acredito, foi bem argumentada, mas, devido a sua natureza,

nao ha dados sistematicos. Os dados existentes sido fragmentados.

12 Pesquisa de Condi¢oes de Vida e Vitimizacdo — 2007, patrocinada pelo ISP, Rio de Janeiro.
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Grafico 2 — A confianga na policia militar e confianga na policia civil
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Fonte: Estudo Eleitoral Brasileiro de 2010 — CESOP/UNICAMP

Naio obstante, aceitar a realidade dessa triste heranca, nao deve levar-nos a
uma defini¢do essencialista nem da policia, nem da relagio da populacio com ela.
As mudancas nessas instituicoes e no mundo continuam, e¢ a confianca tem uma
importante dimensao interativa: a populagao responde ao que a policia faz.

A confian¢a nas policias acompanha a avaliagdo do seu desempenho, que
pode ser subdivido no saldo positivo ou negativo do que fez ou deixou de fazer.
Devido as fungbes tradicionais e constitucionais das policias de prevencio e
repressao do crime, essa dimensdo adquiriu importancia porque ela cria uma
situacdo de extrema vulnerabilidade da populacao em relagao as policias. A visio,
no imaginario social, de que as policias, particularmente a PM, sio violentas
pavimenta o caminho para a desconfianca. Essa visdo esta esmaecendo em algumas
cidades e alguns estados. A extensao da violéncia policial, fisica e verbal, real e
percebida, é central para a confianga nas institui¢oes policiais.

Na pesquisa no Distrito Federal, introduzi um refinamento na mensuragao
da violéncia policial, que poderia compor uma escala ordinal: ouviu falar de

violéncia(s) cometida por policiais; viu essa violéncia e foi vitima dessa violéncia.
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A confianca depende da experiéncia com a violéncia, seja primaria (foi
vitima) ou secundaria (ouviu falar, viu).” A percentagem dos com mais baixo
escore num indice somatério de confianga nas policias (ndo confia nas duas)
aumenta com o numero de incidéncias que o entrevistado(a) viu ou ouviu falar em
agressao por parte da PM: 24%, 34%, 45% e 45%. Os testes usuais de significacdo
indicam uma significacio no nivel de 0,000 e a correlacio de Somers’D tem um
valor de 0,25. Esse s#rvey indica que € clara a associagao.

E interessante que a agressdao verbal, que muitos niao consideram agressao,
porque a usam no seu cotidiano, tenha um impacto consideravel, reduzindo a
confianga nas duas policias."*

Ou seja, parte da desconfianga em relacao a essas instituicbes depende da
extensao da experiéncia secunddria com a violéncia da PM.

O que esperar, entdo, da vitimizacdo direta, pessoal? Usando essas duas

bases de dados, vemos que o impacto é grande.

Grafico 3 - Relagdo entre vitimizagao por agressio fisica ou verbal e
desconfianga nas policias
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Fonte: Estudo Eleitoral Brasileiro de 2010 — CESOP/UNICAMP

13Dados da “Pesquisa PMDF”. Considerei dois tipos de agressio: verbal e fisica.
14 88% nunca tinham sido agredidos verbalmente por um ou mais PMs. Lembro que a pesquisa foi feita durante um
governo, o de Cristovam Buarque, que considerava prioritatio o controle de todas as formas de violéncia pela policia.
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O grafico permite ver que, surpreendentemente, a agressao fisica e a verbal
tem efeitos semelhantes. Permite, também, ver que as pessoas que foram agredidas
muitas vezes tém o dobro da desconfianca nas duas policias em relagdao as que nunca
foram agredidas. Assim, concluimos que a violéncia policial é um comportamento
“suicida” que gera desconfianca e hostilidade. O comportamento da PM, em
interagio com os cidadaos, ¢é uma variavel muito importante da
confianca/desconfianca que a cidadania tem em relagdo as policias. Em oposicao a
uma postura essencialista (“a PM ¢ violenta”), é de esperar que uma reducgdo na
violéncia policial, fisica ou verbal, real ou percebida, com o cidadao ou o préximo,

acarrete um aumento na confianca nas instituicoes policiais.
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O federalismo deve ser compreendido como movimento e nao como algo
estanque. Elazar (1994) defende que uma tensao continuada entre as partes que
compdem uma federagdo, centro e unidades constituintes, é intrinseca a esta forma
de Estado, o que faz da negociagdo e da coordenacgao intergovernamental um
processo constante que encontra diferentes pontos de equilibrio ao longo do
tempo. O embate entre forgas centralizantes (centripetas) e forcas descentralizantes
(centrifugas) é uma perspectiva crucial para entender as experiéncias federativas e
seus desafios.

No Brasil republicado, até os anos 1980, as alteracdes na distribuicao de
poder entre governo central e governos subnacionais ocorreram de forma radical,
associadas as intercalacOes entre governos autoritarios e democraticos. No processo

mais recente de redemocratizacdo do pais, forcas centrifugas, reprimidas ao longo
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da ditadura militar, ganharam destaque e o novo pacto federativo estabelecido na
Constituicao de 1988 foi marcado por ampla descentralizacao politica e fiscal rumo
aos estados e, principalmente, aos municipios.

A nova constituicao do pals representou avancos na definicao de diretrizes
para uma nag¢dao democratica, federativa e com maior justi¢ca social. A partir dos
anos 90, apresentava-se o desafio de implementar estas diretrizes, o que envolvia
sanar algumas duvidas presentes no texto constitucional e produzir novas
regulamentagoes. Enfraquecida, como poderia a Unido fazer frente aos desafios de
ampliar as politicas sociais de forma igualitaria e universal em todo o territorio
nacional? Fortalecidos, contribuiriam os estados para a “paralisia deciséria”, o que
acabaria por minar as bases de um governo democratico e federativor

Felizmente, os prognésticos mais negativos sobre a politica brasileira ndo se
concretizaram. Nao tivemos paralisia deciséria e a democracia tem sua trajetoria
mais longa e estavel na histéria do pais. A explicagao para isto pode ser buscada na
propria constitui¢ao, que reteve no ambito da Unido, destacadamente do Poder
Executivo, ampla concentragao de poderes jurisdicionais e inibiu o poder de veto
dos atores subnacionais no Congresso Nacional (ARRETCHE, 2009). O resultado
foi que a Unido utilizou de suas prerrogativas para mergulhar a nova ordem
constitucional em um intenso processo de reforma e de produgio de legislacao
infraconstitucional, que persiste até a atualidade.

No campo do federalismo, as reformas tiveram uma dire¢ao contraria a dos
anos 80, foram centralizadoras. A partir de meados dos anos 90, a Unido recompos
suas financas através de aumentos continuos da carga tributaria, principalmente das
contribui¢des sociais, o que possibilitou a ampliagio de gastos federais com
politicas sociais. Os bancos estaduais foram privatizados e as dividas dos estados
foram federalizadas e negociadas com a Unido, gerando o compromisso de seu
pagamento, dada as punicOes previstas para os “calotes”. O governo federal passou

a induzir, através de legislagdao e transferéncias financeiras, estados e municipios a
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assumirem gastos crescentes com politicas sociais. F exemplar a Emenda
Constitucional n® 29, de 2000, que fixou um patamar minimo de 12% das receitas
estaduais e 15% das municipais para aplicagao em satde. Foi também produzida
uma rigida legislacio de responsabilizacdo fiscal para os entes federados, tendo
como apice a Lei Complementar 101, de 2000, a chamada Lei de Responsabilidade
Fiscal®.

Portanto, falar em reforma politica no Brasil atual é quase uma
redundancia. F preciso qualificar melhor o debate e isto significa assumir uma
postura critica em relagcao ao que deve ser reformado e como. Experimentalismos e
casuismos inconsequentes devem ser evitados em nome de certa constancia das
regras, tdo necessaria para um ambiente de maior estabilidade politica e economica.
Em relacdo ao federalismo, é natural que este se defina por processos continuos de
negociagdo, mas isto nao significa que pactos federativos devam emergir a cada
nova configuracao de poder nos municipios, estados e Unido.

Na atualidade, a defesa de um novo pacto federativo foi abracada pelos
estados numa tentativa de reagao as medidas adotadas ao longo dos anos 90 e 2000.
Contudo, ¢ um exagero tratar as negociagoes em curso como a busca por uma nova
configuragao nas relagoes intergovernamentais. Até porque o pacto constitucional e
as reformas ocorridas a partit dos anos 90 estabeleceram uma democracia
federativa que tem avancado em termos de coordenagao intergovernamental, o que
tem contribuido para estabilizagdo da economia, diminui¢cio da pobreza e das
desigualdades sociais. E preciso reconhecer estes avangos para pensar novas
reformas rumo a um pafs com maior justica social, caracterizado por uma
socialdemocracia ampla. Sob esta perspectiva, cabe destacar alguns desafios

confrontados pelo federalismo brasileiro.

15 A Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu para os entes federais limitacGes de gastos com pessoal, de
endividamento e de despesas no ultimo ano de mandato do presidente, governador e prefeito, dentre outras medidas
de ajuste fiscal.
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Maior articulagido e participagao dos estados na dindmica federativa

Se, por um lado, pode-se considerar exagero os estados reclamarem um
novo pacto federativo, por outro lado, deve-se reconhecer a legitimidade de
algumas reivindicagoes estaduais. Os estados vém perdendo participagao nas
receitas tributarias desde os anos 1990, em beneficio dos municipios. Nio
apresentam competéncias bem delimitadas, compartilhando com a Unido e os
municipios a responsabilidade por varias politicas publicas. O governo federal,
através de seu poder jurisdicional e de incentivos fiscais, assumiu o papel de
coordenador das relagGes intergovernamentais. Nesta dinamica, os estados ficaram
marginalizados, a Unido atribuiu a si a func¢ao de principal formulador das politicas
publicas, com destaque para as de cunho social, e aos municipios a fun¢io de
implementadores destas politicas. Em um pais de extensio tido grande como o
Brasil, os estados tém importante papel a desempenhar na promog¢io do
desenvolvimento econémico e social, na formulagdo e provisao de politicas
regionais, na coordenagdo e coopera¢do com os mais de cinco mil municipios.
Reformas devem buscar recuperar a capacidade de investimentos dos estados e
aumentar os canais de sua interlocucio e coordenacio com a Unido e os
municipios, dotando-os de uma participagdo mais ativa na formulagio e

implementag¢ao de politicas publicas.
Aperfeigoar o federalismo fiscal

E preciso reformar as relagdes intergovernamentais de natureza fiscal, o
chamado federalismo fiscal, com o objetivo de promover maior equidade territorial

e social. Tal reforma envolve redefinir para os entes federados as competéncias

tributarias, a reparticio e a destina¢do dos recursos fiscais. Segundo Rezende
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(2000), o grande desafio é combinar uma maior e melhor capacidade de tributagdao
dos estados e municipios com uma politica compensatoria mais adequada. A
constituicdo de fundos, como o Fundo de Participacio dos Estados e Distrito
Federal (FPE) e Fundo de Participacio dos Municipios (FPM), para redistribuir
receitas arrecadadas nos centros economicos mais dinamicos do pais em beneficio
de estados e municipios mais carentes nao ¢ suficiente para diminuir as
desigualdades territoriais e sociais. F preciso melhor atrelar as compensacdes
territoriais financeiras e a busca por avancos nas politicas sociais. F exemplar desta
perspectiva os embates recentes no Congresso Nacional pela divisio dos rgyalties do
petréleo. Estados e municipios nao produtores de petréleo buscam uma
distribuicio mais equitativa destes recursos, com destaque para os advindos da
exploragdo do Pré-sal. O governo federal, por sua vez, no intuito de garantir que os
novos recursos publicos possibilitem melhorias nas politicas sociais, buscou
vincular recursos do Fundo Social do Pré-sal com gastos em educagio, o que
resultou na Lei 12.858, publicada em 10/09/2013, que definiu 75% dos recutsos
para educacio e 25% para a sadde. F nesta direcio que devem ser reformadas as
transferéncias intergovernamentais compensatorias, nao somente com vistas a
aumentar a capacidade de gastos dos entes governamentais mais pobres, mas
atrelando estes gastos a politicas sociais que beneficiem principalmente a populagao

mais carente destes entes.
Critérios para criagdo e fusiao de novas unidades federadas

O Brasil tinha, em 1940, 1.574 municipios, numero que evoluiu para 5.565
em 2010 IBGE, 2011). Entre 1990 e 2000 foram criados 1.016 municipios no pafs.

Em 1996, diante do movimento acelerado de multiplicagao de municipios no pafs, a

Unido aprovou emenda constitucional que retirou dos estados a competéncia de
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legislar sobre critérios para criagio de municipios, remetendo a matéria a lei
complementar federal futura.

Em relacdo aos estados, quatro novos estados surgiram no pais na década
de 1980: Rondonia, Roraima, Amapa e Tocantins. A Constituicaio de 1988
estabeleceu que os “Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou
Territorios Federais, mediante aprovagao da populagao diretamente interessada,
através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar”. Desde
entdo, nenhum novo estado foi criado, mas diversos projetos com este proposito
tramitam na Camara do Deputado. Em 2011, o Congresso Nacional aprovou e foi
realizado plebiscito junto a populagdao do Para para criacio dos estados de Carajas e
Tapajos, rejeitado pela maioria da populagao paraense.

A multiplicacao de estados e municipios pobres e pouco populosos no
Brasil ¢ um fenémeno alimentado por uma légica individualista de busca por maior
poder e participagao na distribuicio de recursos publicos, com destaque para o
FPE e FPM. As consequéncias sao perversas: maior dificuldade de coordenacio
federativa; maior comprometimento das transferéncias intergovernamentais
compensatorias para o financiamento de novas estruturas de governo, em
detrimento do  financiamento de politicas sociais; e aumento da
desproporcionalidade na representagao dos estados no legislativo nacional.

Recentemente, um projeto de lei complementar sobre criagdo de
municipios foi aprovado pela Camara e pelo Senado e vetado pela presidente
Dilma. O projeto abria caminho para a criagdo de centenas de novos municipios no
pafs, nido tdo pequenos e pobres, mas ainda altamente dependentes de
transferéncias intergovernamentais para sustentar a maquina administrativa e
implementar politicas publicas.

A multiplicagio dos entes federados tem sido debatida e criticada na

impressa e por estudiosos, mas nao tem sido capaz de mobilizar a atencao e
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pressao da sociedade no sentido de produzir uma legislacio mais restritiva e que
atenda aos interesses da federacio como um todo. No Congresso Nacional, ha
divergéncias entre partidos e legisladores, uns defendendo regras que viabilizem
novos municipios e estados e outros contrarios a tal expediente. O Executivo
federal tem se situado junto a estes dltimos e o resultado é uma situagiao de impasse
e vazio legal na definicdo de legislacio sobre incorporagdo, fusio, criagio e

desmembramento de municipios e de estados no Brasil.
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Resumo: Este artigo tem como finalidade apontar algumas incongruéncias entre as decisoes do TSE e STF no
que dig respeito a diferenca de critério para provimento das vagas abertas nos parlamentos em virtude tanto da
troca partiddria quanto do licenciamento de parlamentar para ocupar cargo fora do legislativo. Serd
problematizada também a criacao de partido novo como justa cansa para a infidelidade partiddria.

Palavras-chave: Infidelidade partidaria; suplente; partido; coligacaoy criagio de partido novo; justa cansa.

Abstract: This article aims to point the incongruence between decisions of TSE and STF that have been using
different criteria to fill vacancies at parliaments caused by judicial decisions about party migration and also
incumbent’s license to assume office outside the legislative house. 1t will also be questioned the creation of new
political party as just cause to party migration.

Keywords: Partidary infidelity, substitute incumbent, political party, colligation, creation of a new political party,
Just cause.

A discussao acerca da fidelidade partidaria ndo é nova, mas voltou a tona
por constituir um dos temas questionados no pacote da reforma politica
reivindicada pelas recentes manifestagbes que tomaram as ruas das principais
cidades do pais em 2013. A relevancia da discussao ganhou contornos ainda mais
evidentes em virtude do registro definitivo, perante o TSE, de dois novos partidos

, . 16 . . ey eqe
politicos °, uma vez que um dos fatos tidos como justa causa para possibilitar a
migracdo de candidato eleito para outra legenda sem a perda de seu mandato

envolve justamente a criacao de partido novo.

16 Partido Republicano da Ordem Social (PROS) e Solidariedade (SDD).
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Neste breve ensaio serdo apresentados alguns dos principais
questionamentos que envolvem a forma como o instituto retornou, por vias
transversas, ao ordenamento juridico brasileiro, bem como possiveis
incongruéncias contidas em algumas decisdes do TSE e STF sobre o tema. Para
tanto, serao utilizados como pano de fundo os casos em que as vacancias de
cadeiras no parlamento, decorrentes da perda de mandato por parlamentar
transfuga ou da licenca para assumir cargo em outro Orgdo (ministérios e
secretarias, por exemplo), sao supridas de maneiras diferentes, atribuindo-se a
cadeira vaga ora ao suplente do partido, ora ao suplente da coligagdo. Sera
abordado, por fim, o caso em que um candidato eleito migra para partido recém-
criado, esteja esse partido com o registro definitivo ou apenas provisério perante o
TSE, e suas possiveis consequéncias.

A fidelidade partidaria tornou-se obrigatéria no Brasil em 1969, por meio
da Emenda Constitucional n°® 01/69, que, ao editar o novo texto da entio vigente
Constituicdo de 1967, acrescentou a regra em seu artigo 152, paragrafo tnico'’. O
texto desse dispositivo veio a ser posteriormente alterado, em 1978, pela Emenda
Constitucional n°® 11/78, que, embora tenha mantido a perda de mandato como
punicio a infidelidade partidaria, criou a exce¢do pela qual o parlamentar se
manteria no cargo caso migrasse para partido no qual tivesse participado, como
fundador, de sua constituicdo. De acordo com a regra vigente a época, portanto,
um deputado que deixasse o partido sob cuja legenda fora eleito perderia o seu
mandato, assegurado o direito a ampla defesa em processo a ser decidido pela
Justica Eleitoral e, em seguida, declarado pela Mesa da Camara. Essa regra vigorou
até 1985, ocasido na qual foi promulgada a EC n°® 25/85, que instituiu o voto direto

para presidente da Republica, revogou o § 5° do mencionado artigo 152 da

17 EC 01/69 — “Art. 152 (...), Pardgrafo unico. Perdera o mandato no Senado Federal, na Camara dos
Deputados, nas Assembleias Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se
opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgios de direcdo partidaria ou deixar o partido sob
cuja legenda foi eleito. A perda do mandato sera decretada pela Justica Eleitoral, mediante representacio
do partido, assegurado o direito de ampla defesa”.
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Constituicao de 1967 (cuja redagao havia sido dada pela EC 01/69 e alterada pela
EC n° 11/78), e p6s fim a possibilidade de perda de mandato eletivo por
infidelidade partidaria.

Em agosto de 2007, sem que houvesse qualquer inovacdo legislativa
produzida pelo Congresso Nacional, foi editada pelo TSE a Resolugio n°
22.526/2007, a pattir da resposta positiva do 6rgao a Consulta n® 1.398, formulada
pelo Partido da Frente Liberal (PFL), por meio da qual novamente se fixou o
entendimento de que “os Partidos Politicos e as coligacbes conservam direito a
vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, quando houver pedido de
cancelamento de filiacio ou de transferéncia do candidato eleito por um partido
para outra legenda”. Em outubro do mesmo ano foi publicada, também pelo TSE,
a Resolu¢io n® 22.610/2007, que disciplinou o processo de perda de cargo eletivo
nesses casos, bem como de justificacao de desfiliacio partidaria.

Antes de discutir o mérito da questdo envolvendo o impacto no sistema de
democracia representativa provocado pelas sucessivas mudangas de partido por
parte dos candidatos eleitos, necessario destacar a mudanga na postura da mais alta
Corte Eleitoral em relagao a assuntos partidarios. Até entdo, os ministros do TSE
mantinham certo distanciamento das questoes envolvendo partidos politicos e seus
filiados, sob a justificativa de se tratar de matéria zutferna corporis e, portanto, nao
sujeita a andlise pela Justica Eleitoral',

As mencionadas resolu¢oes sobre fidelidade partidaria ndo sé marcaram
uma significativa virada na postura do TSE em relagdo ao tema, mas também
acentuaram uma postura notadamente ativista, sobretudo por configurar o
alargamento, por iniciativa propria, do rol de matérias incluidas sob a jurisdi¢dao
eleitoral (GOMES, 2012) e, ainda, por definir que as regras criadas por esse 6rgao
do Poder Judiciario seriam aplicadas a eventos ocorridos antes de sua publicagao,

em manifesta contradicdo ao principio constitucional da irretroatividade. Isso

18 TSE — Consulta 1.236. Relator Ministro Gerardo Grossi — julgamento em 09/05/2006.

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, p.30-40, Dez. 2013



DIOGO MENDONCA CRUVINEL 33
PERDA DE MANDATO POR INFIDELIDADE PARTIDARIA: AFINAL, QUEM
OCUPARA A CADEIRA VAGA?

porque na propria Resoluciao n® 22.610/2007, datada de 25 de outubro de 2007, foi
consignado que sua aplicagao incidiria sobre as desfiliagbes consumadas apds 27 de
marc¢o daquele ano, em relagdo aos mandatarios eleitos pelo sistema proporcional,
e, ap6s 16 de outubro do mesmo ano, em relagio aos eleitos pelo sistema
majoritario.

Outras criticas direcionadas a aspectos formais envolvendo o retorno da
fidelidade partidaria dizem respeito ao fato de o acérdio que respondeu a consulta
ter sido lastreado em principios e normas nao constantes de maneira expressa na
legislacio — ao argumento de tratar-se de uma nova hermenéutica pos-positivista,
para respaldar a decisao que rompeu com o entendimento jurisprudencial até entio
adotado —, bem como a possivel ilegitimidade da Justica Eleitoral para criar, por
meio de resolucdo, nova hipotese de perda de cargo eletivo nio contemplada no
ordenamento juridico. Zilio (2012), por exemplo, constata que, pela atual
arquitetura legislativa brasileira, a perda do mandato parlamentar infiel é mais uma
questdo atrelada ao principio da moralidade do que uma solugido sob o palio do
principio da legalidade, notadamente em face da auséncia de previsio normativa
especifica, da adogao do sistema proporcional misto, da afetagao do principio da
igualdade de voto, da transitoriedade da coligagdo e do eloquente siléncio do
legislador constitucional.

Se, por um lado, os meios pelos quais foram instituidas as alteragoes mais
recentes nas regras sobre fidelidade partidaria no Brasil ensejaram diversas criticas,
o mesmo niao se pode dizer acerca de seu conteudo, merecedor de muitos
encomios. Conforme bem registrado por Melo (2004), com a aprovagio da
Emenda Constitucional n® 25/85, que, entre outras coisas, aboliu o instituto da
fidelidade partidaria, a mudanca de partido passou a ocorrer em larga escala no
Brasil. O autor aponta que, em média, 29% dos representantes eleitos para a

Camara dos Deputados mudaram de partido entre 1985 e 2002, o que tornava a
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composi¢do da Camara no final de cada legislatura bastante diferente daquelas
percebidas no inicio.

O calculo dos quocientes partidario e eleitoral, nos termos do sistema
proporcional atualmente vigente no Brasil, é feito com base no resultado das
eleicoes, de forma que a migracao de um candidato para outro partido apds o pleito
inevitavelmente cria um descompasso entre a realidade e o resultado desse calculo,
diminuindo a representa¢ao do partido ou coligacio pelo qual o candidato se elegeu
(muitas vezes gracas ao proprio voto de legenda). Assim, a representatividade do
partido ou coligagdo no parlamento, na pratica, deixa de corresponder a escolha
dos eleitores, manifestada pelo voto. Ressalte-se que a legislacio eleitoral
atualmente em vigor nao veda a possibilidade de troca de partido pelos
parlamentares, mesmo depois de eleitos. Entretanto, nesses casos ¢é facultado ao
partido abandonado, bem como ao Ministério Publico ou a terceiros legitimamente
interessados, solicitar perante a Justica Eleitoral a desconstituicio do mandato
eletivo do mandatario infiel (Resolu¢ao-TSE n® 22.610/2007, art. 1°, § 2°).

Sobre a filiagdo partidaria, a unica restricio de natureza juridica que
efetivamente implica o impedimento a candidatura se da em relacao a necessidade
de o candidato comprovar sua filiacio ao partido pelo qual ira concorrer as eleigoes
pot, no minimo, um ano antes do pleito. Trata-se de uma condi¢ao de elegibilidade
imposta pela Constituicio"” e regulamentada pela Lei Orginica dos Partidos
Politicos™ e pela Lei das Eleicdes®. Sob a 6tica apenas das condi¢des de
elegibilidade — sem considerar, portanto, a regra da fidelidade partidaria —, uma vez
realizada a votagdo, ficam os candidatos novamente liberados para trocar de partido

até um ano antes do proximo pleito ao qual eventualmente desejarem concorrer.

19 “Art. 14 (...), § 3° Sdo condicbes de elegibilidade, na forma da lei: (...) V - a filia¢io partidaria”.

20 Lei n® 9.096/95. “Art. 18. Para concotrer a cargo eletivo, o eleitor deverd estar filiado ao respectivo
partido pelo menos um ano antes da data fixada para as elei¢bes, majoritarias ou proporcionais”.

21 Lei n® 9.504/97. “Art. 9°. Para concotrer as elei¢des, o candidato devera possuir domicilio eleitoral na
respectiva circunscri¢ao pelo prazo de, pelo menos, um ano antes do pleito e estar com a filiacdo deferida
pelo partido no mesmo prazo”.

Em Debate, Belo Horizonte, v.5, n.5, p.30-40, Dez. 2013



DIOGO MENDONCA CRUVINEL 35
PERDA DE MANDATO POR INFIDELIDADE PARTIDARIA: AFINAL, QUEM
OCUPARA A CADEIRA VAGA?

A Justica Eleitoral ja foi por diversas vezes demandada a se manifestar
sobre o tema, que, por esbarrar em questOes constitucionais, acabou batendo
também as portas do Supremo Tribunal Federal. Ja em 1989, ou seja, no ano
seguinte a promulgacdo da atual Constituicio da Republica, o STF, ao julgar o
Mandado de Seguranca n°® 20.927-5, acolheu a tese de que o candidato eleito
poderia ndo s6 contrariar as determina¢oes do partido pelo qual se elegeu, mas,
inclusive, abandona-lo, sem que lhe fosse imposta a perda do seu mandato.

Em agosto de 2007, contudo, o Tribunal Superior Eleitoral, ao responder
positivamente a mencionada Consulta n® 1.398, decidiu que o mandato nio
pertenceria ao candidato, pois o vinculo mantido com o partido pelo qual se
registrou e disputou uma eleicao “é o mais forte, se ndo o unico, elemento de sua
identidade politica, podendo ser afirmado que o candidato nio existe fora do
partido politico e nenhuma candidatura é possivel fora de uma bandeira partidaria”,
nos termos do voto do Ministro Cesar Asfor Rocha, relator do processo. Embora
essa decisao tenha sido relativa a eleicao de um candidato ao cargo proporcional, o
TSE respondeu, em outubro do mesmo ano, a Consulta n® 1.407, ocasido na qual
manteve o entendimento de que a fidelidade partidaria deveria ser observada
também nos casos envolvendo candidatos eleitos para os cargos majoritarios.
Posteriormente, o Supremo Tribunal Federal corroborou o entendimento do TSE,
decidindo pela constitucionalidade” da Resolugio TSE n° 22.610/07 e, portanto,
que a infidelidade partidaria poderia gerar a perda do mandato eletivo.

Na decisdo que assentou o entendimento de que o parlamentar transfuga
ficaria sujeito a perda de seu mandato eletivo, a Corte Eleitoral manifestou-se no
sentido de que a vaga criada pelo afastamento do parlamentar deveria ser ocupada
pelo suplente do proéprio partido politico que o elegeu. Em 2011, o STF, por sua

vez, sob o fundamento de uma suposta coeréncia com decisdes anteriores, decidiu

22 STF — ADI n° 3.999. Relator Ministro Joaquim Batbosa — julgamento em 12/11/2008; ADI n° 4.086.
Relator Ministro Joaquim Barbosa — julgamento em 12/11/2008. Informativo n° 528 STF.
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liminarmente® nos Mandados de Seguranga nimeros 30.260 e 30.272 que, caso um
parlamentar eleito se licenciasse apos ser nomeado para cargo fora da Casa
Legislativa, deveria ser empossado em seu lugar também o suplente do partido, em
detrimento do suplente da coligacao. Entretanto, essa decisao, contraria ao que
vinha sendo praticado pelas mesas diretoras da Camara dos Deputados e do
Senado, bem como das assembleias legislativas e camaras municipais, foi
posteriormente modificada, por maioria de votos (10 a 1) **, ap6s o julgamento de
mérito dos mencionados wrifs, restabelecendo o entendimento de que, em situagoes
como essas, deve ser empossado o suplente da coligacgao.

Os dois casos supracitados apresentam uma diferenca essencial: no
primeiro, o mandatario se desfilia do partido pelo qual foi eleito com a inten¢ao de
continuar exercendo seu mandato sob o abrigo de outra legenda. No segundo, o
candidato, apods eleito, mantém-se filiado ao mesmo partido pelo qual se elegeu,
licenciando-se, contudo, do cargo de parlamentar para assumir compromisso fora
da casa legislativa. Nos dois casos, entretanto, hda a vacancia da cadeira e a
necessidade de se preencher a vaga por meio de algum critério.

O STF fundamentou sua decisio na propria regra de distribuicio de
cadeiras utilizada para o calculo dos quocientes eleitoral e partidario, que considera
as coligacdes como se fossem um tnico partido. O debate mais relevante registrado
no acordao proferido pelo TSE, por sua vez, foi estabelecido na davida sobre a
quem pertenceria o mandato e, dai, surgiu a dicotomia partido x candidato. Ou seja, o
mandato somente poderia pertencer a um ou ao outro. Ocorre que, a0 concentrar o
debate apenas nesses dois elementos, desconsiderou-se o suplente da coligacdo
como um possivel ator a exercer o papel de substituto do parlamentar transfuga, o
que tornou falsa a dicotomia estabelecida pelos Ministros do TSE e determinou a

escolha do suplente do partido como o substituto do parlamentar afastado.

23 Liminar deferida pela Ministra Carmen Lucia.
24 Vencido o Ministro Marco Aurélio.
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O precedente instaurado pela Corte Eleitoral mais alta, no entanto, nao foi
seguido em sua integralidade pelos Tribunais Regionais Eleitorais. Pelo menos nao
desde o inicio. O Regional baiano, por exemplo, chegou a declarar incidentalmente,
em alguns processos™, a inconstitucionalidade formal da Resolucio TSE n°
22.610/07, nao considerando possivel a perda de mandato em decorréncia de
infidelidade partidaria. Tais decisoes, contudo, foram invariavelmente revertidas
apos recursos ao TSE e, com a manifestagdo do STF pela constitucionalidade da
Resolucao, a Corte baiana alterou seu entendimento.

O Regional mineiro, por sua vez, seguiu desde o inicio o caminho trilhado
pelo Superior, no sentido de decidir pela perda do cargo do parlamentar transfuga.
Entretanto, nos primeiros julgados, os juizes preferiam niao se manifestar em
relacdo ao suplente que deveria ser empossado, limitando-se a declarar a perda do
cargo ocupado pelo parlamentar transfuga. O fundamento era de que a
competéncia para decidir quem empossar pertencia ao presidente da respectiva
Casa Legislativa, cabendo ao eventual prejudicado reclamar seu pretenso direito
pela via adequada (sem dizer qual seria essa via) e que a funcdo jurisdicional da
Corte se encerraria com a publicacio do acérdio que declara a perda do mandato™.

Algum tempo depois, entretanto, os membros da Corte mineira passaram a
proferir suas decisoes no sentido de que caberia ao suplente do partido ocupar a
vaga aberta®’, nos termos dos precedentes do TSE. Entretanto, a partir de decisdes
recentes, passaram a adotar o entendimento de que os fundamentos utilizados pelo
STF para atribuir ao suplente da coligagdao a vaga aberta por parlamentar licenciado
para ocupar cargo politico em outro 6rgao poderiam ser utilizados também nos
casos em que a vaga era aberta por parlamentar transfuga. Seguindo essa linha de

raciocinio, a Corte mineira alterou seu entendimento, foi além e ainda passou a nao

25 Por exemplo, TRE-BA: PROC n° 735 - Iacu/BA; PROC n° 627 — Taperoi/BA; AIME n° 738 —
Salvador/BA.

26 Por exemplo, TRE-MG: PET 74 — Lagoa Santa/MG.

27 Pot exemplo, TRE-MG: PET 257 — Belo Hotizonte/MG.
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considerar caso de infidelidade o fato de parlamentar migrar para partido
pertencente a mesma coligacao da legenda pela qual tivesse sido eleito, uma vez que
o quociente eleitoral é calculado de maneira a equiparar as coligagcdes aos partidos
que concorrem isoladamente®™. O mais curioso é que, em relagio a essa hipotese,
existe disposi¢ao expressa do TSE em sentido contrario, proferida na Consulta n°
1439/DF e consubstanciada na Resoluciao TSE n° 22.580/07%.

Outra questao polémica envolvendo a migracao de candidatos eleitos para
outras legendas diz respeito a criacio de novos partidos. Isso porque a Resolucao
TSE n° 22.610/07 coloca esse fato como uma das hipéteses de justa causa para a
migracdo partidaria e, assim, nao poderia o partido abandonado pleitear a vaga do
filiado transfuga. Embora esteja tramitando no STF uma Acgdo Declaratéria de
Inconstitucionalidade®™ contra essa regra, ja tendo havido, inclusive, parecer
favoravel do Procurador-Geral da Republica, até o momento nao houve decisao
definitiva, permanecendo vigente a justa causa quando a migracao for feita para
partido novo.

O problema se torna atual e relevante, sobretudo tendo em vista que ha,
atualmente, no Brasil, 32 partidos politicos com registro definitivo perante o TSE,
dos quais 2 foram deferidos nas ultimas semanas, além de aproximadamente outras
25 legendas em processo de formagdo. Ocorre que muitas vezes o novo partido
conta, para sua criagdo, com o apoio de colaboradores filiados a partidos ja
existentes — e, por vezes, at¢é mesmo eleitos por esses partidos —, o que
inevitavelmente gera constrangimentos internos pelo fato de um filiado estar, na
pratica, trabalhando contra os interesses da agremiagdo a qual esta vinculado.

Embora essa situag¢ao configure uma verdadeira infidelidade “de fato”, ndo ha regra

28 Por exemplo, TRE-MG: PET 113073 — Iturama/MG; PET 93236 — Pains/MG; PET 115589 —
Papagaios/MG; PET 118961 — Pequeri/MG; PET 88040 — Otiente de Minas/MG; PET 75657 — Sio
Jodo do Manteninha/MG; PET 118961 — Iturama/MG.

29 ““(...) Conforme ja assentado pelo Tribunal, o mandato pertence ao partido e, em tese, estard sujeito a
sua perda o parlamentar que mudar de agremiacao partidaria, ainda que para legenda integrante da mesma
coligacio pela qual foi eleito”. Relator Ministro Caputo Bastos. DJ 24.09.2007.

30 ADI 4.583/DF.
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especifica que determine a perda do mandato desse filiado, uma vez que,
formalmente, ele ainda seja representante da legenda pela qual se elegeu (COSTA,
2012).

O TSE ja se manifestou a respeito da situagdo, assentando que a criacao de
partido novo sé ocorre com o registro definitivo de seu estatuto, momento a partir
do qual esta apto a registrar filiados. Assim, a participagdo de filiados a outros
partidos, como apoiadores ou mesmo como fundadores de legenda nova, nio
caracteriza a infidelidade partidaria em virtude de essa participagao ocorrer somente
no que diz respeito a atos intermediarios da criagdo do novo partido, sendo
necesséria, portanto, a efetiva desfiliagio para que se configure a infidelidade”. A
Corte Eleitoral maxima, por meio de importante constru¢do jurisprudencial,
consignou, ainda, que, para a configuracio de justa causa, tem-se como prazo
razoavel o de 30 dias, contados da criacio do partido novo, para que Os
mandatirios migrem para a nova legenda sem perderem suas vagas’.

Outra questao polémica diz respeito ao parlamentar que troca o partido
pelo qual foi eleito por partido novo, mas que, em momento posterior, migra para
terceira legenda, ja existente ha mais tempo. Sobre a migraciao para partido novo,
nao ha duvida de que seja permitida, uma vez que a Resolugao n° 22.610/07 é
expressa no sentido de sua possibilidade sem que isso configure infidelidade.
Ocorre que, nesse caso, o mandatario estara utilizando o partido novo apenas
como “ponte” para transferir-se a legenda para qual ndo poderia ir diretamente. O
problema se estabelece em virtude tanto da legitimidade ativa para a proposi¢ao das
demandas quanto pelos prazos fixados para o questionamento. A mencionada
resolucao determina que o partido abandonado tenha 30 dias para requerer a vaga

do parlamentar que o abandonou. Caso esse prazo transcorra sem manifestagdo do

31'TSE — Peti¢do 3019 — Relator Ministro Aldir Passatinho — julgamento em 25/08/2010.
32'TSE — Consulta n® 75535 — Relatora Ministra Nancy Andrighi — julgamento em 02/06/2011.
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partido, podera fazé-lo quem tenha interesse juridico (suplente) ou o Ministério
Publico.

O partido novo nao podera pleitear perante a Justi¢a Eleitoral a vaga do seu
ex-fillado em virtude da mudanga para a terceira legenda, uma vez que o
mandatario nao foi eleito por essa legenda, e sim pela anterior. O primeiro partido
estara igualmente impedido de pleitear a vaga, pois, ao utilizar como fundamento a
migracdo do filiado para o partido novo, incorrera no permissivo expresso da
resolucao. O pleito do primeiro partido em relagao ao terceiro s6 poderia ocorrer,
em tese, caso a segunda migra¢ao ocorra no prazo de 30 dias apos a primeira.

Como a resolucao ¢ silente sobre o tema e considerando que as situagoes
excepcionais devem ser tratadas de forma excepcional, bem como o fato de haver
possibilidade de ocorréncia de fraude pelo mandatirio, a solu¢do para esse
problema, a nosso ver, seria conceder os prazos supramencionados contando-os a
partir da filiagdo do transfuga ao terceiro partido, para que se dé oportunidade de o
partido abandonado ou os demais legitimados ativos comprovarem a infidelidade
capaz de ocasionar a perda do mandato, tal como ocorreria caso o mandatario

tivesse migrado do partido pelo qual se elegeu diretamente para a terceira legenda.
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Resumo: Na idiltima década o Brasil avangon de forma considerdvel no que se refere a reducio da pobreza
monetdria. No momento em que o Programa Bolsa Familia passa a compor, com crescente naturalidade, o cendrio
da seguridade social no pais, a disputa pela definicao do conceito de pobreza retorna a ribalta e dd sinais de que
pode emergir como um dos temas centrais da disputa eleitoral de 2014. De um lado, o PT defende tacitamente a
consolidagio do indice monetdario de mensuracdo da pobreza com o intuito de exaltar as conquistas dos siltimos 10
anos. De outro, 0 PSDB trabalha explicitamente para popularizar a concepedo de pobreza multidimensional e
ressaltar o5 desafios restantes no provimento de servicos piiblicos”.

Palavras-chave: disputa eleitoral; PT; programa bolsa familia; PSDB; pobreza multidimensional

Abstract: In the last decade Brazil has considerably advanced in regard to the reduction of income poverty. To the
extent that Bolsa Familia program begins to compose, with an increasing ease, the social security scenario in the
country, the dispute over the definition of poverty concept came back to the limelight and hints as a possible central
theme of the election dispute in 2014. On the one hand, PT (Worker’s Party) tacitly supports the idea of a
consolidation of monetary index to measure poverty aiming at exalting the achievements from the last 10 years. On
the other hand, PSDB (Party of Brazilian Social Democracy) is working hard to popularize the concept of
multidimensional poverty and emphasize the remaining challenges in the provision of public services.

Keywords: election dispute, PT, Bolsa Familia Program, PSDB, multidimensional poverty.

Introdugio
A primeira década do século XXI, no Brasil, foi marcada por uma notavel
reducio da pobreza monetaria e da desigualdade de renda. A estabilidade

econdmica e as elevacOes reais do salario minimo, associadas as transferéncias de

33 A posiciao do PSB nesta disputa conceitual ¢ ainda indefinida. Existem poucos elementos para avaliacao,
uma vez que a alianca Marina/Eduardo é ainda uma grande novidade e o Partido vive um momento de
realinhamento programatico.
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renda tiveram um papel decisivo neste processo. De acordo com o Instituto de
Pesquisa Econdmica e Aplicada, o Ipea™, de 2002 a 2012, a extrema pobreza no
Brasil caiu 69,2%. “F irrefutavel que a pobreza e a desigualdade vém diminuindo
no Brasil de forma sustentada e que as transferéncias de renda assistenciais, em
geral, e o Bolsa Familia, em particular, tém contribuido para esta evolucio
favoravel” (ROCHA, 2011).

O Programa Bolsa Familia (PBF) logo substituiu o natimorto Fome Zero
como a principal marca do Governo Lula. O sucesso dessa estratégia de
transferéncia de renda as familias mais pobres gerou resultados positivos também
em termos de dividendos eleitorais. Marques et al. (2009), analisando a relagao
entre o impacto do Bolsa Familia e o resultado das elei¢cées de 20006, conclui que o
Programa foi responsavel por 45% do total de votos em Lula. O Programa seguiu
se fortalecendo e contribuiu também para a vitéria de Dilma Rousseff em 2010.
Atualmente, sao 13,8 milhoes de familias beneficiarias em todo o Brasil, o que
significa a quase totalidade das familias com renda inferior a R$ 70 mensais, alvo
preferencial do PBF.

Na medida em que expande sua cobertura, o PBF ganha contornos cada
vez mais nitidos de politica de Estado. O consenso que envolve o Programa ¢
reverberado inclusive pelo PSDB, principal partido de oposi¢ao nos dltimos dez
anos. Nas elei¢oes de 2010, o entdo candidato Serra chegou a propor o aumento do
valor da transferéncia e a concessio de 13° pagamento para a Bolsa™. Neste ano, o
potencial candidato do partido em 2014, o senador Aécio Neves, disse que o Bolsa

Familia tem o DNA tucano e que ja “faz parte da paisagem econémica e social do

34 O estudo do Ipea sobre a redugdo da pobreza e da desigualdade no Brasil serd publicado no livro
“Programa Bolsa Familia: uma década de inclusdao e cidadania”, que sera lancado no préximo dia 30 de
outubro de 2013.

35 Debate Problemas Nordestinos (Sistema Brasileiro de Televisdao - SBT), em 20 de setembro de 2010.
Disponivel em http://goo.gl/IcFgBq
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Brasil”®. No final do més de outubro, o PSDB protocolou projeto no Senado que
incorpora o Bolsa Familia a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas).

Em meio ao processo de consolida¢io, consenso e alcance da quase
totalidade do publico alvo, o PBF vive o paradoxo do impacto cada vez menor em
termos de retornos eleitorais. O cientista politico César Zucco (2013), ao estimar os
efeitos da transferéncia de renda condicional nas dltimas trés eleicoes presidenciais
no Brasil, sugere que o Bolsa Familia ¢ significante no curto prazo e contribui para
a vitoria do partido no poder. No entanto, no longo prazo, nao possui capacidade
para induzir realinhamentos substanciais dos eleitores. O autor aponta para os
retornos marginais decrescentes, em termos eleitorais, da expansao da politica de
transferéncia de renda.

Assim, o desafio do PT para as eleicbes que se avizinham parece ser o de
sustentar a concepg¢ao de pobreza como auséncia de renda, deste modo, exaltar as
conquistas dos dltimos 10 anos nesse plano e estancar o revés politico previsto por
Zucco (2013). Por sua vez, o PSDB busca apresentar uma concepgao alternativa,
compreendendo a pobreza na linha de Amartya Sen (2010), como auséncia de
capacidades. A partir desse enfoque, o Partido espera ressaltar a precariedade dos
servicos publicos brasileiros e convencer a sociedade de que, ao contririo da

propaganda oficial, ainda é preciso muito para vencer a miséria no pafs.

Pobreza monetaria vs. Pobreza multidimensional

O enfoque monetario é atualmente o mais conhecido e difundido entre
paises. A concep¢ao que subjaz ao conceito é a de que em um mercado capitalista
os recursos financeiros podem ser trocados por bens, logo, cabe aos pesquisadores

definirem o montante financeiro suficiente para a definicio de um padrao minimo

36 Entrevista no “Programa do Ratinho” (Sistema Brasileiro de Televisdo — SBT), em 22 de maio de 2013.
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de bem-estar, tendo em vista, por exemplo, os precos dos produtos da cesta basica.
A ideia de /inbha de pobreza é central a essa concepgdao. A partir do conhecimento
desse valor de corte, caberia aos governos trabalhar para fazer com que as pessoas
cruzem tal linha.

A nogdao de pobreza como auséncia de renda conduz a politica social
brasileira e o governo aposta alto na difusido deste conceito. Em marco de 2013
uma peca publicitaria veiculada pelo Governo Federal na TV aberta, sob o titulo
“O fim da miséria é s6 um comeco”, dd a nogao exata do conceito de pobreza
adotado. Segundo a propaganda, o més de marco teria sido um marco para o fim
da miséria’ no Brasil, pois 2,5 milhdes de pessoas passaram a receber o Bolsa
Familia, se integrando aos 22 milhées de brasileiros que crugaram a linha da miséria
em dois anos. Sair da pobreza significa, portanto, atravessar essa fronteira
monetaria e isso fica explicito, ndo s6 pelo roteiro, como pela propria estética do
video, que usa de uma linha em primeiro plano para narrar o feito.

Imagem 1 - “O fim da miséria é s6 um come¢o”

Fonte: Peca publicitaria “O fim da miséria é s6 um comec¢o” — Governo Federal, 2013.

Por sua vez, os tucanos tentam desconstruir a no¢ao de pobreza monetaria
oferecendo uma abordagem alternativa: a nogao de pobreza multidimensional. Esse
enfoque tem origem na abordagem das capacidades de Amartya Sen. Segundo o

autor, “o desenvolvimento pode ser compreendido como um processo de expansio

37 A propaganda relata que existe apenas um resquicio de miserdveis — “basta identificar os dltimos
brasileiros”, porém que “se todos se unirem nesta busca rapidamente superamos a miséria”.
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das liberdades™ reais que as pessoas desfrutam” (SEN, 1999, p.17). Sen (2010)
observa que algumas vezes o baixo desenvolvimento encontra-se relacionado
diretamente com a pobreza econdmica e a falta de renda. Em outros casos, porém,
a privacdo de liberdades pode significar a auséncia de acesso a servicos publicos,
desde saneamento basico até a educagao de qualidade.

Essa abordagem se materializa no Indice de Pobreza Multidimensional
(IPM), concebido por pesquisadores da Universidade de Oxford™ e utilizado pelo
Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), desde 2010, no
Relatério de Desenvolvimento Humano. O Indice leva em consideracio dimensdes
como saude, educacdo e moradia para a definicio da situacio de pobreza. A
metodologia do IPM ja vem sendo utilizada como padrio oficial de mensuracao da
pobreza em paises como Colombia e México. No Brasil, ele é utilizado nos dois
principais estados administrados pelo PSDB: Minas Gerais e Sao Paulo.

Os tucanos querem mostrar que ainda é preciso considerar como pobres
aqueles brasileiros que cruzaram a linha dos R$70 mensais, porém que ndo sabem
ler e ainda vivem em situacdo precaria. A concepgao de pobreza como privagao de
capacidades em multiplas dimensdes é recorrente nos discursos, entrevistas e
artigos de Aécio Neves. Em setembro de 2013, no artigo intitulado “Andando para
Tras”, para o jornal Folba de S. Panlo, o senador analisa os resultados da Pnad 2012 e
conclui:

Por isso, (Governo Federal) insiste em tratar a pobreza pela 6tica exclusiva
da privacao de renda, quando o mundo caminha na direcao de percebé-la
como uma privagdo mais ampla, também de direitos e servigos. Essa visao,
mais realista e mais justa com milhdes de familias, esbarra nos maus
resultados da gestdo federal em diversas areas, na propaganda e no
discurso salvacionista do governo.

3 Quando discute sobre os significados das liberdades cruciais, o autor cita as liberdades politicas,
oportunidades econdmicas, facilidades sociais, garantias de transparéncia e seguranca como algumas das
liberdades elementares, sem as quais nao seria possivel falar em expansio das capacidades humanas.

3 Oxford Poverty and Human Development Initiative (OPHI).
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O panorama social tende a se transformar mediante a mudanca da
metodologia de mensura¢ao da pobreza, do método monetario para o método
multidimensional. A pesquisa Caréncias Sociais do IBGE, realizada com base na
Pnad 2011, revelou que 58,4% dos brasileiros possufam pelo menos um tipo de
caréncia social”. No total, quase um terco dos brasileiros (32,2%) careciam de
acesso a servicos basicos e 31,2% encontravam-se em situacao de atraso
educacional. Essas duas realidades aparentemente paradoxais - de um lado
consideraveis avancos na reducao da pobreza monetaria, de outro caréncias sociais

persistentes — servirdao de muni¢ao para os postulantes a presidéncia da republica

em 2014.
Consideragdes Finais

Diante da disputa pela definicao do conceito de pobreza, o desafio do PT ¢é
mostrar que ja somos um Brasil sem miséria gragas, principalmente, ao Programa
Bolsa Familia. Ao defender o conceito de pobreza como auséncia de renda, os
petistas esperam exaltar seu legado na redugao da pobreza monetaria e da
desigualdade e também estancar o revés na reducao dos retornos eleitorais do PBF
previstos por Zucco (2013). O desafio do PSDB ¢ convencer a sociedade de que a
miséria e a pobreza seguem existindo, pelo menos enquanto seguirem precarios o
acesso e a qualidade dos servicos publicos. Ao apresentar uma concepg¢ao de
pobreza alternativa, os tucanos esperam revelar fragilidades da atual gestio
concentrando o foco do debate eleitoral nas caréncias sociais e nas multiplas
dimensées da pobreza. Os desdobramentos e resultados deste debate serdo

conhecidos em 2014.

40 Caréncias Sociais: i) atraso educacional; ii) acesso a seguridade; iii) acesso a servicos basicos (agua,
esgoto, coleta de lixo, energia elétrica); iv) caracteristicas do domicilio (casas com paredes que ndo eram de
alvenaria ou de madeira aparelhada; com telhado cujo material predominante nio era telha, laje ou madeira
aparelhada; ou, ainda. com mais de 2,5 pessoas por dormitério.)
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Os estudos da politica contemporanea, sobretudo, dos periodos eleitorais,
tem refletido acerca das interfaces que se estabelecem entre a comunicacdo e a
politica e de que forma influenciam os processos e resultados eleitorais. E comum,
na literatura especializada, encontrarmos referéncias as transformacgdes que a
politica sofreu na era das midias.

Dentre estas transformagdes destaca-se a emergencia de um novo tipo de
visibilidade politica na qual, na era da comunicacao de massa, a politica é
inseparavel da arte de administrar a visibilidade (GOMES, 2004). As discussoes
sobre a visibilidade na esfera publica midiatizada remetem a reflexdes sobre como o
poder politico é adquirido, exercido e sustentado nas sociedades contemporaneas,
na perspectiva da relagiao entre representantes e representados.

Em sua tese de doutorado, intitulada “Transicio Democratica brasileira e
Padrao-midiatico-publicitario da politica”, Rejane Carvalho (1990) afirmou que o
novo padrao caracteriza-se pelo processo de incorporagao de estratégias do campo
do marketing publicitario para o campo politico. Dentre as técnicas introduzidas, a
autora destaca o uso da zwagens como estratégia central da politica contemporanea.
A observacao dessa centralidade da imagem corroborou para o entendimento de

que nas sociedades modernas um aspecto fundamental da pratica politica refere-se
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a “gestao das aparéncias” e a produgao da opiniao publica favoravel aos politicos e
suas acoes.

E nesse contexto que a obra “Campanhas Eleitorais ¢ Comunicacio
Midiatica — ciclos de mudanca e continuidade” da mesma autora, lancado em 2013,
traz contribui¢des relevantes tanto em aspectos tedricos quanto metodolégicos na
producio de pesquisas sobre as interfaces entre comunicag¢ao e politica. Nesta obra,
Rejane Carvalho retoma a questao posta nas conclusoes da tese: quais as condigoes
de producido da continuidade politica em regimes democraticos em ambiéncias
midiatizadas?

Sendo um livro composto pela reunido de artigos escritos pela autora na
ultima década, ele esta dividido em quatro partes: 1) discussoes tedricas; 2) analises
sobre as campanhas eleitorais para presidéncia da republica no Brasil; 3) analises
sobre disputas politicas para o Governo do Estado do Ceara; e 4) campanhas
politicas para a Prefeitura de Fortaleza.

Na secdo dedicada as reflexoes teodricas a autora apresenta duas discussoes
bastante pertinentes para o entendimento das relacGes entre representantes e
representados e dos processos de construcao de continuidade politica numa
sociedade midiatizada.

Segundo a autora, para compreensio da dinamica politica, é necessario
reconhecer que, contemporaneamente, as identificagbes produzidas entre
representantes e representados ocorrem, em muitos momentos, mediadas pela
publicidade politica que se estabelece ao longo de todo processo politico (pré-
campanha, campanha eleitoral, gestio governamental e desempenho do mandato
parlamentar). A gestdo dessas imagens tem, portanto, papel relevante para o
sucesso ou insucesso dos grupos politicos no poder.

O olhar que privilegia o papel da imagem na dinamica politica

contemporanea langa, portanto, novas luzes para a reflexdo sobre a continuidade
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dos ciclos politicos nessa politica midiatizada. Carvalho (2011) afirma que
“representagcbes sociails sobre continuismo, profundamente enraizadas no
imaginario politico brasileiro, sofrem um processo de resignificacdo a partir das
regras operatérias da politica de imagem” (p. 2).

No livro em questio, Carvalho (2013) afirma que os ciclos politicos
produzem imagens marcas para identifica-los junto ao eleitorado. A articulagao de
imagens antigas a novas imagens também se constitui como estratégia de
reprodugao politica desses grupos com o fim de se garantir a identificagdo do
eleitorado.

Os artigos que compdem a segunda parte do livro sio dedicados a
pesquisas sobre as campanhas eleitorais a Presidéncia do Brasil. O foco da analise é
no reconhecimento da constru¢io de imagens representativas das vitorias de
Fernando Henrique Cardoso (1994 e 1998) e de Luiz Inacio Lula da Silva (2002 e
20006). Ao analisar as disputas pela Presidéncia da Republica, a autora nos oferece
também reflexGes sobre as representacdes sociais construidas em torno das
temporalidades correspondentes as duas gestdes de FHC e de Lula (Era FHC e Era
Lula).

Sdo apresentadas, ainda, reflexGes e discussoes acerca de praticas de
corrupcao e escandalos politicos ocorridos nas elei¢oes de 1994 e de denincias que
desmobilizaram a pré-candidatura de Roseana Sarney a Presidéncia em 2002. O
tema corrupcdo ¢ analisado a partir da reconstrucao dos cenarios de disputa
politica, evidenciando como as dendncias ganham evidéncia em consonancia com o
desenvolvimento de estratégias de campanhas eleitorais em sociedades
midiatizadas.

A terceira parte do livro oferece ao leitor trés artigos nos quais a autora
desenvolve, de forma bastante substancial, andlises sobre os contextos de disputas

politicas pelo Governo do Estado do Ceara. Dando continuidade aos estudos
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desenvolvidos em sua tese sobre a ascensdo politica de Tasso Jereissati, a autora
apresenta um texto dedicado a compreender a longevidade do ciclo politico
capitaneado pelo mesmo (Era Tasso). Nessa analise, Rejane Carvalho privilegia o
conceito de zmagem marca como revelador dos elementos que possibilitam a
continuidade dos ciclos politicos.

Para a autora, a construcao da zzagem marca se da por meio da elaboragao de
um tipo politico particular, permeado por elementos simbdlicos que expressa,
através da imagem politica, um determinado ideario: “o politico ou candidato (...)
assume a condi¢ao de signo que incorpora emblematicamente a sua imagem publica
desejos conscientes ou inconscientes dos individuos que compdem a massa”
(CARVALHO, 1999. p. 39). Assim, a construcao da zzagem marca percorre diversos
caminhos onde se entrecruzam as caracteristicas que o sujeito politico (candidato,
governante) quer evidenciar com as caracteristicas que os interlocutores (midia,
eleitorado) enfatizam nele.

O segundo artigo dessa parte, enfoca a analise no processo de retomada da
competitividade da disputa eleitoral para o governo do Estado do Ceara. Nas
eleicoes entre 1986 e 1998, os candidatos ligados ao tassismo (Tasso e Ciro)
venceram as ecleicbes estaduais sem grandes dificuldades no primeiro turno,
reforcando a simbodlica do “Governo das Mudancas”. Nas eleicoes de 2002, o
candidato de continuidade do ‘zassismo, Lucio Alcantara, concorrendo com José
Airton (Partido dos Trabalhadores - PT) venceu as elei¢oes sem grande margem de
diferenca no segundo turno. A autora investiga quais os elementos que tornaram
possivel esse cenario de retorno da competitividade. Dentre estes elementos,
destaca-se a “influéncia” do cenario de disputa nacional pela Presidéncia da
Republica no contexto local.

O dultimo artigo dessa parte dedica-se a analise do processo de declinio do

ciclo politico fassista e a emergéncia de uma nova temporalidade politica no
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contexto das eleicoes de 2006. A autora parte da pouca vantagem eleitoral que o
candidato do tassismo, Licio Alcantara, recebeu nas eleicdes de 2002 como
evidéncia do declinio do ciclo politico e a perspectiva de transi¢cao. Essa evidéncia
se confirma na analise da disputa eleitoral em 2006, quando Lucio Alcantara
candidata-se a reelei¢ao, sem o apoio de Tasso Jereissati, e ¢ derrotado no primeiro
turno pelo candidato Cid Gomes, representante da coalizio Partido do Socialismo
Brasileiro (PSB) e PT. Segundo Rejane Carvalho, essa transicio que emerge nas
eleicoes de 2006 no Cearda deve ser contextualizada num “cenario de fronteiras
borradas”, tendo em vista a nao ocorréncia de enfrentamento eleitoral entre marcas
simbolicas distintas.

A quarta e ultima parte do livro traz os textos dedicados a apreciaciao
analitica da dinamica politica municipal em Fortaleza. A autora explora as
campanhas de 2000, 2004 e 2008 buscando identificar elementos que possam
articular teoricamente, através de uma analise comparativa, a dinamica politica
eleitoral na capital e no Governo do Estado.

O primeiro artigo dessa secao aborda a campanha eleitoral de 2000 e
evidencia a competitividade que se instalou entre o prefeito candidato a reelei¢ao,
Juraci Magalhies, e os candidatos da esquerda, Inacio Arruda, e do tassismo, Patricia
Gomes. As perguntas que norteiam a analise desenvolvida sio: como a
competitividade ocorre num contexto de politica de imagem? Como sio montadas
as estratégias para adesao dos eleitores e ataque aos adversarios?

O artigo em sequéncia trata do segundo turno da campanha eleitoral de
2004, com foco no debate sobre concepgdes morais, em especial sobre sexualidade.
Rejane Carvalho busca construir uma analise que possibilite compreender como as
candidaturas construfram estratégias para tratar do tema. O principal

questionamento da autora é: como os discursos sobre o tema da sexualidade sio
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construidos de modo que pudessem ser utilizados como armas de ataque ou defesa
na disputa eleitoral?

O Jdltimo artigo do livro tematiza a campanha eleitoral de 2008 em
Fortaleza, estruturado em torno da analise da candidatura a reeleicao Luizianne
Lins. Tomando a primeira elei¢ao de Lins como a ruptura do ciclo politico liderado
por Juraci Magalhdes, a autora questiona-se a reeleicao da prefeita poderia dar
indicativos da instauragao de um novo ciclo politico capaz de longevidade, como o
de seu antecessor. A analise de Carvalho (2013) argumenta que a eleicao de 2008
serviu, fundamentalmente, para a constru¢ao de uma marca forte da prefeita e para
a “reinven¢ao bem-sucedida de sua imagem de gestio”.

Diante dessa breve descricio dos temas analisados em cada um dos artigos
que compdem o livro, cabe ainda destacar que as analises desenvolvidas pela autora
tem como dados empiricos matérias de jornais, programas veiculados no Horario
Eleitoral Gratuito da Propaganda Eleitoral (HGPE) e transcri¢cdes de sessoes de
grupos focais de recep¢ao ao HGPE.

O livto “Campanhas Eleitorais e Comunicagdo Midiatica — ciclos de
mudanga e continuidade” traz contribuigdes relevantes para as pesquisas em
Comunica¢ao e Politica, sobretudo, porque se propoe a analisar as campanhas
eleitorais buscando compreender que elementos colaboram para os processos de
continuidade e mudanga em cenarios de disputa politica em ambiéncias
midiatizadas.
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